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INTEGRAL REPARATION TO THE VICTIMS OF ARMED CONFLICT IN 
COLOMBIA AS PART OF TRANSITIONAL JUSTICE 
 
The armed conflict in Colombia has considerably affected the civilian population, with 
more than 8`190.000 victims by 2016, which corresponds to approximately 17% of the 
whole country population. Despite the magnitude of this social problem, before 2005 it 
had not been included in the political agenda to address reparations to victims as a state 
policy. By that time, the existing measures focused in attention and humanitarian 
assistance to victims, mainly displaced by violence, with a welfare focus based on the 
principle of solidarity approach. 
With the Law 975 of 2005, as part of the disarmament and demobilization of the 
“Autodefensas Unidas de Colombia” armed group, measures for reparation to victims of 
armed groups were implemented, from a transitional justice focus. This policy 
framework has significantly marked public policy reparation, which is currently 
governed by Law 1448 of 2011. 
Within this context, this research of public policy that has been formulated on 
reparations to victims of the armed conflict in Colombia, taking into account 
international standards of reparation that have been built by the doctrine and special 
case within the framework of transitional justice. To do so, there were raised specific 
objectives: i) identify the international standards of the main mechanisms of transitional 
justice in particular reparation for victims ii) identify, in general, the origin and 
characteristics of the Colombian armed conflict, with special emphasis on its magnitude  
respect to victims, iii) analyze the processes of inclusion of the issue on the political 
agenda, iv) describe the relevant aspects of the repairing  policy, and finally v) highlight 
partial implementation results of the reparation policy that are considered highly 
significant. 
The work is divided into two parts. The first part contains the theoretical framework of 
transitional justice articulated in three chapters. 
The first is the identification of legal and political context from which conceptually built 
transitional justice. On the one hand, a review of paradigmatic cases of political 
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transitions took place in southern Europe, South America, Central America and Africa, 
from which emerged the main discussions and policy decisions to tackle a legacy of 
abuses of the deposed dictatorial regimes or within the framework peace process. 
Discussions focused on issues such as what to do with the perpetrators of serious crimes 
of the past? and if there has been any international obligation to punish, to what extent 
is it possible discretion and prudence in applying justice?, how to repair the damage 
caused by these abuses?, is it there an obligation to establish the truth?, how is socially 
address the lack of credibility in institutions, to rebuild the nation and make democracy 
viable?, how to prevent violations reoccur?. These and other dilemmas led to the 
adoption of political decisions on prosecutions, amnesties and pardons, purges or 
lustrations in state institutions, measures of reparation for victims and creation of truth 
commissions, among others, that have been filled with content transitional justice. 
Beside this, it was identified the international legal framework guiding and limits the 
decisions that states can take during the process of political transition, including the 
International Human Rights Law, International Humanitarian Law and International 
Criminal Law. 
In the second chapter it is addressed the theoretical construction of the main 
mechanisms that have been implemented as part of transitional justice, namely justice, 
truth, reparation and non-repetition guarantees. In this chapter the most relevant 
discussions around each of the measures and the main international standards developed 
to date were identified. To this end, the jurisprudence of the Inter-American Court of 
Human Rights, the Inter-American Commission on Human Rights, the European Court 
of Human Rights was revised and academic studies on the subject. The repairing 
component, as it is related to the subject matter of this work is discussed in chapter 
number three. 
The third chapter, which is oriented to full compensation to victims, is introduced from 
the identification of the historical reality that the repair has been one of the measures 
introduced less attention in initial discussions of transitional justice. It is developed an 
analysis of the nature of the repair, mainly from two perspectives: legal perspective with 
a focus on international law and the political perspective of transitional justice. 
All around the ethical foundation repair, built from the philosophical conceptions of 
corrective, distributive and restorative justice is reviewed. Subsequently, taking into 
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account the second perspective of repair, the main elements that must contain an 
administrative reparations program were analyzed: compensation, restitution, 
rehabilitation, satisfaction and guarantees of non-repetition, forms of reparation both 
individually and collectively, financing, among others. Finally, a conceptual 
clarification is made as repair and measures of humanitarian and social development. 
The second part of the work is aimed at analyzing public policy reparation to victims in 
the Colombian armed conflict. It consists of four chapters, from fourth to seven. In the 
fourth chapter a conceptual approach of public policy is made and key elements for 
later, such as the model cycle analysis of public policies and prospects Top- Down and 
Bottom-Up analysis are presented. 
In the fifth chapter it is reviewed the historical context that led to the victimization in 
Colombia, in order to present the problem to be deal with the public policy of 
reparations to victims . In this chapter the extent of the armed conflict, its actors and 
relevant causes described. Also a reference to victimization is made according to the 
official record of RUV. 
In the sixth and seventh chapters it is analyzed the two cycles of politics in Colombia 
repairing policy. The first related to Law 975 of 2005 and the second with Law 1448 of 
2011. Each is analyzed from the perspective of public policy cycle, mainly in the stages 
of inclusion of the issue on the political agenda, formulation and implementation. From 
the analysis it was observed that in the formulation of international standards policy of 
comprehensive reparation have been carefully integrated into the regulatory framework, 
with an ambitious policy in the five dimensions of repair. However, in its 
implementation lack of coordination it can be seen with the social, institutional and 
economic reality of the country, which impacts the real possibilities of the State for its 
implementation and effectiveness. 
Finally, it introduces some challenges in terms of victims repairing that have been 
generated during an peace agreement process between the Colombian government and 




























LA REPARACIÓN INTEGRAL A LAS VÍCTIMAS DEL CONFLICTO 
ARMADO EN COLOMBIA EN EL MARCO DE LA JUSTICIA 
TRANSICIONAL 
 
El conflicto armado en Colombia ha afectado de forma considerable a la población civil, 
con más de 8`190.000 víctimas individualizadas a 2016, que corresponde 
aproximadamente al 17% de la población total del país. No obstante la magnitud de este 
problema social, hasta antes de 2005 no se había incluido dentro de la agenda política la 
necesidad de abordar la reparación a las víctimas como una política de Estado. Las 
medidas existentes se enfocaban en la atención y asistencia humanitaria de las víctimas, 
principalmente desplazados, con un enfoque asistencialista y basado en el principio de 
solidaridad.  
Con la Ley 975 de 2005, en el marco del proceso de desarme y desmovilización de las 
Autodefensas Unidas de Colombia, se implementaron medidas para la reparación a las 
víctimas de los grupos armados al margen de la ley, desde un enfoque de justicia 
transicional. Este marco político ha marcado considerablemente la política pública en 
materia de reparación que actualmente se rige por la Ley 1448 de 2011.  
Dentro de este contexto, en el presente trabajo de investigación se analiza la política 
pública que se ha formulado en materia de reparación a las víctimas del conflicto 
armado en Colombia, teniendo en cuenta los estándares internacionales de reparación 
que han sido construidos por la doctrina y la jurisprudencia dentro del marco especial de 
la justicia transicional. Para ello se plantearon como objetivos específicos: i) identificar 
los estándares internacionales de los principales mecanismos de la justicia transicional, 
y de la reparación a las víctimas en particular, ii) identificar, de forma general, el origen 
y características del conflicto armado colombiano, con especial énfasis en su magnitud 
con respecto a las víctimas, iii) analizar los procesos de inclusión del problema en la 
agenda política, iv) describir los aspectos relevantes de la formulación de la política de 
reparación, y finalmente v) resaltar resultados parciales de la implementación de la 
política de reparación que se consideran significativos.  
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El trabajo se divide en dos partes. En la primera parte se aborda el marco teórico de la 
justicia transicional articulado en tres capítulos.  
El primero corresponde a la identificación del contexto normativo y político a partir del 
cual se construyó conceptualmente la justicia transicional. Por un lado, se efectuó una 
revisión de casos paradigmáticos de transiciones políticas en el sur de Europa, 
Suramérica, Centroamérica y África, de donde surgieron las principales discusiones y 
decisiones políticas para afrontar un legado de abusos de los regímenes dictatoriales 
depuestos o dentro del marco de procesos de paz. Los debates giraron en torno a  
cuestiones como ¿qué hacer con los autores de graves crímenes del pasado? y si acaso 
existe una obligación internacional de castigar, ¿hasta qué medida es posible la 
discreción y la prudencia al aplicar la justicia?, ¿de qué manera reparar los daños 
generados por esos abusos?, ¿existe una obligación de establecer la verdad?, ¿de qué 
manera afrontar socialmente la falta de credibilidad en las instituciones, para reconstruir 
la Nación y hacer que una democracia sea viable?, ¿cómo evitar que las violaciones se 
vuelvan a producir?. Estos y otros dilemas llevaron a la adopción de decisiones políticas 
sobre procesos judiciales, amnistías e indultos, purgas o lustraciones en instituciones del 
Estado, medidas de reparación para las víctimas y creación de comisiones de la verdad, 
entre otras, que han ido llenando de contenido a la justicia transicional.  A su lado, se 
identificó el marco jurídico internacional que orienta y limita las decisiones que los 
Estados pueden tomar durante los procesos de transición política, en particular el 
Derecho Internacional de los Derechos Humanos, el Derecho Internacional Humanitario 
y el Derecho Penal Internacional.  
En el segundo capítulo se aborda la construcción teórica de los principales mecanismos 
que se han implementado como parte de la justicia transicional, a saber, la justicia, la 
verdad, la reparación y las garantías de no repetición. En este capítulo se identificaron  
las discusiones más relevantes alrededor de cada una de las medidas, así como los 
principales estándares internacionales elaborados hasta la fecha. Para ello, se revisó la  
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, la Comisión 
Interamericana de Derechos Humanos, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, así 
como estudios académicos en la materia. El componente de la reparación, por estar 




El tercer capítulo, que se orienta a la reparación integral a las víctimas, se introduce a 
partir de la identificación de la realidad histórica de que la reparación ha sido una de las 
medidas que menos atención presentó en las discusiones iniciales de la justicia 
transicional. Se realiza un análisis de la naturaleza de la reparación, principalmente 
desde dos perspectivas: la perspectiva jurídica con un enfoque en el Derecho 
internacional y la perspectiva política de la justicia transicional. A su alrededor se revisa 
el fundamento ético de la reparación, construido desde las concepciones filosóficas de la 
justicia correctiva, distributiva y restaurativa. Posteriormente, teniendo en cuenta la 
segunda perspectiva de la reparación, se analizaron los principales elementos que debe 
contener un programa administrativo de reparaciones: la definición de sus beneficiarios, 
diversas medidas de reparación: indemnización, restitución, rehabilitación, satisfacción 
y garantías de no repetición, formas de reparación tanto a nivel individual como 
colectivo, su financiación, entre otros. Finalmente, se realiza una aclaración conceptual 
sobre la reparación y las medidas de asistencia humanitaria y de desarrollo social.  
La segunda parte del trabajo se orienta al análisis de la política pública de reparación a 
las víctimas en el conflicto armado colombiano. Se compone de cuatro capítulos, del 
cuarto al séptimo. En el capítulo cuarto se realiza una aproximación conceptual de las 
políticas públicas y se presentan elementos claves para el análisis posterior, tales como 
el modelo de análisis del ciclo de las políticas públicas y las perspectivas Top- Down y 
Bottom-Up.  
En el capítulo quinto se revisa el contexto histórico que ha dado lugar a la victimización 
en Colombia, con el fin de presentar el problema que se pretende atender con la política 
pública de reparación a las víctimas. En este capítulo se describe la magnitud del 
conflicto armado, sus actores y causas relevantes. Igualmente se hace una referencia a la 
victimización según el registro oficial del RUV.   
En los capítulos sexto y séptimo se aborda el análisis de los dos ciclos de la política de 
reparación en Colombia. El primero relacionado con la Ley 975 de 2005 y el segundo 
con la Ley 1448 de 2011. Cada uno se analiza desde la óptica del ciclo de la política 
pública, principalmente en las etapas de inclusión del problema en la agenda política, 
formulación e implementación. En este análisis se pudo observar que en la formulación 
de la política los estándares internacionales de la reparación integral han sido 
cuidadosamente integrados en el marco normativo, con una política ambiciosa en las 
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cinco dimensiones de la reparación. Sin embargo, en su implementación se aprecia falta 
de articulación con la realidad social, institucional y económica del país, que impacta 
las posibilidades reales del Estado para su ejecución y efectividad.  
Finalmente se introducen algunos desafíos en materia de reparación que se han 
generado con ocasión del reciente Acuerdo de Paz entre el Gobierno colombiano y las 







LA REPARACIÓN INTEGRAL A LAS VÍCTIMAS DEL CONFLICTO 




La magnitud del conflicto armado en Colombia, de nacimiento hace más de cinco 
décadas, se puede medir, entre otros factores, por la afectación de la población civil. 
Según cifras oficiales con corte a septiembre de 2016 se registran más de 8`190.000 
víctimas individualizadas, que corresponde aproximadamente al 17% de la población 
total del país. Aunque esta cifra ya resulta impactante, la realidad la supera porque el 
registro únicamente contempla los eventos ocurridos a partir del 1 de enero de 1985, por 
tanto, la cantidad de víctimas que el conflicto ha dejado a su paso es inestimable. La 
pervivencia del conflicto ha afectado directamente el desarrollo del país en lo 
económico, lo político y lo social, generando un estado de desequilibrio por fuera del 
marco democrático constitucional. 
Los últimos 34 años de vida política en Colombia se han caracterizado por el interés de 
todos los gobiernos de poner fin al conflicto armado a través de diálogos con los grupos 
insurgentes. En algunos casos con la mediación de otros países, instituciones 
internacionales y representantes de la sociedad civil. No obstante el desgaste político y 
financiero elevado que han implicado estos procesos, a la fecha únicamente se han 
podido conseguir resultados parciales en la desmovilización y reinserción de algunos 
grupos.   
Particularmente, durante el mandato de Álvaro Uribe Vélez, durante los años 2002 a 
2010, se llevó a cabo un proceso de desmovilización de las Autodefensas Unidas de 
Colombia, uno de los principales actores armados del conflicto. En este escenario, se 
expidió la Ley 975 de 2005 con la cual se incluyó por primera vez en Colombia un 
marco político de justicia transicional dentro del proceso de negociaciones de paz. La 
política pública existente hasta este momento se enfocaba en la atención y asistencia a 
las víctimas de la violencia política, principalmente desplazados, con fundamento en el 
principio de solidaridad. A partir de este nuevo marco político se comenzó a estructurar 
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la política pública de reparación a las víctimas del conflicto armado en Colombia que 
más tarde se modificaría con la expedición de la Ley 1448 de 2011.  
La justicia transicional se refiere a las medidas particularmente diseñadas para afrontar 
los retos que en materia de verdad, justicia, reparación y no repetición deben asumir los 
países que atraviesan por una transición política, bien sea desde una dictadura hacia la 
democracia o desde la guerra o conflictos armados a la paz. Si bien, la existencia de una 
verdadera transición política en Colombia se ha puesto en duda, por cuanto el conflicto 
armado no ha terminado y no se ha logrado un estado de paz, las políticas de reparación 
para las víctimas que se han formulado a partir de 2005 están enmarcadas en el discurso 
de la justicia transicional.  
Dentro de este contexto, el presente trabajo de investigación se propone presentar un 
análisis de la política pública que se ha formulado en materia de reparación a las 
víctimas del conflicto armado en Colombia, teniendo en cuenta los estándares 
internacionales de reparación que han sido construidos por la doctrina y la 
jurisprudencia dentro del marco especial de la justicia transicional.  
La reparación a las víctimas de violaciones de derechos humanos se aborda desde un 
enfoque holístico. No solamente como uno de los mecanismos vertebrales de la justicia 
transicional, sino a partir de la necesidad de su aplicación integrada con los demás 
mecanismos
1
. En los últimos años se ha reconocido la posición central de las víctimas 
en todos los esfuerzos de justicia transicional, por lo tanto no puede hablarse de 
reparación integral, sin tocar, así sea someramente, los demás mecanismos que 
componen este concepto global en el cual se ubica. 
A partir del objetivo general se formularon los siguientes objetivos específicos: i) 
identificar los estándares internacionales de los principales mecanismos de la justicia 
transicional, en especial de la reparación integral a las víctimas, como punto de 
referencia teórico para el análisis de la política pública de reparación en Colombia, ii) 
Identificar, de forma general, el origen y características del conflicto armado 
colombiano, con especial énfasis en su magnitud con respecto a las víctimas, con el fin 
                                                 
1
 Utilizando la denominación de la ONU para referirse a las medidas de justicia, verdad, reparación y 
garantías de no repetición, que componen de forma general la justicia transicional. ONU, Consejo de 
Seguridad, Secretario General, “Informe del Secretario General sobre “El Estado de Derecho y la justicia 
de transición en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos", S/2004/616, 3 de Agosto de 2004, 
párr. 8.  
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de identificar y contextualizar el problema que dio origen a la política pública objeto de 
análisis, iii) analizar los procesos de inclusión del problema en la agenda política, 
identificando los principales actores y factores relevantes para la formulación de la 
política pública de reparación a las víctimas del conflicto armado, iv) describir los 
aspectos relevantes de la formulación de la política de reparación, teniendo en cuenta el 
proceso de cambio en la política desde la Ley 975 de 2005 a la Ley 1448 de 2011, su 
impacto institucional y su articulación con los estándares internacionales de la 
reparación integral y v) resaltar resultados parciales de la implementación de la política 
de reparación que se consideran significativos, con el fin de identificar logros y  
dificultades de la implementación que permitan un acercamiento a la realidad social, 
institucional y económica del país que determinan el cumplimiento de los objetivos de 
la política.   
Por su parte, el análisis de la política se realizó desde una perspectiva cíclica o de policy 
cicle que descompone el proceso de la política en 4 etapas principales: la inclusión del 
problema en la agenda política, la formulación del programa de la política, la 
implementación y la evaluación de la política. Se utilizaron elementos de análisis 
propuestos por Joan SUBIRATS y Manuel TAMAYO, así como un enfoque de la 
investigación de las políticas basado en el modelo Top-Down a partir de los estudios de 
SABATIER.  
En el caso particular se identificaron dos ciclos que constituyen el marco del análisis. El 
primero, parte de la existencia de un grave problema social generado en el contexto del 
conflicto armado: la desatención al derecho a la reparación de las víctimas; pasa por la 
formulación de una política de reparación vinculada a un marco político de justicia 
transicional contenido en la Ley 975 de 2005 y su implementación con una referencia 
general a sus resultados. El segundo ciclo comienza con la identificación de otro 
problema a raíz de la evaluación de la política contenida en la Ley 975 de 2005; 
continúa con la formulación de una nueva política a través de la Ley 1448 de 2011 y su 
implementación hasta la fecha. Finalmente, se presentan resultados parciales de la 
implementación que se consideran significativos. 
La reparación integral como derecho de las víctimas de violaciones de derechos 
humanos y del DIH, se ha reconocido a partir del conjunto de normas de Derecho 
internacional que imponen a los Estados obligaciones en materia de respeto y garantía a 
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los derechos humanos. Para el caso colombiano, tanto el Pacto Internacional de 
Derechos Civiles y Políticos, como la Convención Americana de Derechos Humanos, le 
imponen la obligación de respeto y garantía de los derechos, así como la obligación de 
posibilitar recursos efectivos para las víctimas, cuando sus derechos han sido 
vulnerados. Del mismo modo, las normas del Derecho Internacional Humanitario, en 
especial el artículo 3 común a los cuatro Convenios de Ginebra de 1949, el cuarto 
Convenio y el protocolo II adicional de 1977, consagran la protección de la población 
civil en el marco de conflictos armados no internacionales, como es el caso objeto de 
estudio.    
Por su parte en el ordenamiento jurídico interno, la Constitución Política de Colombia 
de 1991 consagró dentro de los fines del Estado garantizar la seguridad nacional, 
procurar la dignificación de las personas y gestionar la resolución de los conflictos para 
obtener relaciones pacíficas entre los asociados. En este sentido, se consagra el deber de 
estar atento y vigilar las situaciones jurídicas y sociales en las que se encuentran sus 




Por lo tanto, la reparación a las víctimas del conflicto armado en Colombia, que hasta el 
año 2005 había sido desatendida por el Estado colombiano, constituye un tema 
fundamental. La negación de este derecho a las víctimas ha implicado el 
incumplimiento de las obligaciones internacionales adquiridas por Colombia en 
diversos tratados de derechos humanos y ha significado para el Estado millonarias 
condenas internacionales ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que ha 
reiterado la obligación estatal de investigar y sancionar a los responsables de las 
violaciones, así como de garantizar la debida reparación a las víctimas.   
 
Adicionalmente, el tema resulta de especial interés y relevancia en la actualidad social y 
política de Colombia, por cuanto se enfrenta a un nuevo proceso de paz. La instalación 
de la mesa de diálogos entre el actual Gobierno liderado por el Presidente reelecto, Juan 
Manuel Santos y el grupo autodenominado Fuerzas Armadas Revolucionarias de 
Colombia - Ejército del Pueblo (FARC-EP), principal y más antiguo grupo guerrillero 
en el país, ha puesto de nuevo a maquinar las esperanzas de los colombianos y de la 
Comunidad Internacional en la llegada de la paz para Colombia. Igualmente, ha 
                                                 
2
 Constitución Política de Colombia de 1991. Artículo 2.  
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impulsado todo un debate en torno a las medidas que se deben adoptar en materia de 
verdad, justicia y reparación.  
 
Sobre este particular, el tratamiento de la reparación a las víctimas incluido dentro del 
“Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz estable 
y duradera”3 que se firmó el 24 de agosto de 2016, constituyó uno de los puntos clave 
que influyó en el rechazo popular a este Acuerdo en el Plebiscito Nacional celebrado el 
2 de octubre de 2016.  
 
Por otra parte, desde el punto de vista personal, este tema me genera una especial 
sensibilidad, teniendo en cuenta que como ciudadana me afecta la crisis social del país, 
pero en especial por cuanto mi formación profesional la realicé en una institución muy 
cercana al sector Defensa donde pude apreciar de forma directa las secuelas del 
conflicto y considero positivo poder realizar un aporte desde el ámbito académico, con 












                                                 
3
 Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz estable y duradera. 24 de 




























I PARTE.  MARCO TEÓRICO DE LA JUSTICIA TRANSICIONAL 
CAPITULO I. APROXIMACIÓN CONCEPTUAL A LA JUSTICIA 
TRANSICIONAL 
 
“What all these victims need above all is to know that they are not alone; 
 that we are not forgetting them, that when their voices are stifled we shall lend them ours,  





La justicia transicional se relaciona con las exigencias de justicia que una sociedad 
determinada considera adecuadas para un periodo de transición política, ya sea desde 
regímenes dictatoriales o autoritarios hacia la democracia, o en transiciones de la guerra 
o conflictos armados internos hacia la paz. En este sentido, se han reconocido en las 
discusiones sobre justicia transicional cuatro componentes principales: la verdad, la 
justicia, la reparación y las garantías de no repetición, alrededor de los cuales se 
articulan una serie de medidas jurídicas y políticas para estos contextos de 
“anormalidad”5. De ahí que se afirme que los procesos de justicia transicional se 
orientan a realizar transformaciones radicales de orden social y político
6
. En palabras de 
ZALAQUETT las transiciones políticas son “periodos refundacionales”, porque en ellas 
se persigue reconstruir un orden político y moral que fue quebrantado. Por lo tanto, la 
                                                 
4
 Superviviente de los campos de Awshvitz y Buchenwald, premio Nobel de Paz de 1986, fragmento de 
su discurso de aceptación en la ceremonia de Premio Nobel de Paz, el 10 de diciembre de 1986. WIESEL 
E., “Acceptance Speech", Nobelprize.org, Nobel Media AB 2014, extraído el 14 de mayo de 2016 en:  
http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/1986/wiesel-acceptance_en.html  
5
 Utilizando la acepción de Guillermo O´DONNELL para referirse a la “extraordinaria incertidumbre” de 
los procesos de transición política, para los cuales haría falta una “teoría de la anormalidad”, teniendo en 
cuenta que se trata de un problema de cambio social indeterminado, donde se toman decisiones con poca 
información, por actores con dilemas éticos y confusiones ideológicas irresolubles. O`DONNELL, G., y 
SCHMITTER, P., Transiciones desde un Gobierno Autoritario, Buenos Aires: Prometeo Libros, 2010, p. 
23. A su vez, ZALAQUETT concibe la etapa de transición como un “proceso político potencialmente 
inestable”, en el que se debe avanzar evitando riesgos de graves retrocesos. ZALAQUETT, J., “La Mesa 
de Diálogo sobre derechos humanos y el proceso de transición política en Chile”, en Estudios Públicos, 
No. 79, 2000, pp. 6 – 30. 
6
 UPRIMNY YEPES, R., “Las enseñanzas del análisis comparado: procesos transicionales, formas de 
justicia transicional y caso colombiano”, en UPRIMNY, R., SAFFON, BOTERO, C. y RESTREPO, E. 
Justicia transicional sin transición? Verdad, justicia y reparación para Colombia, Bogotá: DeJusticia, 
2006, p. 13.   
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manera como la Nación enfrente su pasado de abusos tiene una importancia decisiva por 




Encontrar un concepto univoco de justicia transicional es una tarea compleja, cuando no 
imposible. Ello se debe a que las exigencias de justicia varían de acuerdo a las 
necesidades especiales de la sociedad que pretenda aplicarlas y se condicionan por las 
características también particulares de cada proceso de transición política
8
. Sin 
embargo, con el fin de hacer un primer acercamiento a su contenido, resulta interesante 
la  interpretación realizada en el año 2004 por el Secretario General de la Organización 
de las Naciones Unidas (en adelante ONU), según el cual, la justicia transicional se 
refiere a:   
“toda la variedad de procesos y mecanismos asociados con los intentos de una 
sociedad por resolver los problemas derivados de un pasado de abusos a gran 
escala, a fin de que los responsables rindan cuentas de sus actos, servir a la 
justicia y lograr la reconciliación. Tales mecanismos pueden ser judiciales o 
extrajudiciales y tener distintos niveles de participación internacional (o carecer 
por complejo de ella) así como abarcar el enjuiciamiento de personas, el 
resarcimiento, la búsqueda de la verdad, la reforma institucional, la investigación 
de antecedentes, la remoción del cargo o combinaciones de todos ellos”9.  
Como se puede observar, la clave diferenciadora en el concepto de justicia transicional 
no se encuentra tanto en los procesos o mecanismos de justicia -que no están 
delimitados y pueden ser de muy diverso contenido, tanto ordinarios como 
extraordinarios, con respecto al sistema jurídico de un determinado país-, sino en el 
momento específico de “transición” en el cual se aplican y en su principal objetivo: 
confrontar el pasado, para construir el presente, proyectándolo hacia el futuro. Al 
respecto, Louis BICKFORD afirma que el término en sí mismo puede ser engañoso, 
pues se refiere “más comúnmente a la justicia durante la transición, que a una forma de 
                                                 
7
 ZALAQUETT, J., “La Mesa de Diálogo sobre derechos humanos”, op., cit., p. 9.  
8
 BONET PÉREZ, J., y ALIJA FERNÁNDEZ, R., Impunidad, Derechos Humanos y Justicia 
Transicional, Bilbao: Instituto de Derechos Humanos - Universidad de Deusto, 2009, p. 27. 
9
 ONU, Consejo de Seguridad, Secretario General, “Informe del Secretario General sobre “El Estado de 
Derecho y la justicia de transición en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos", S/2004/616, 3 
de Agosto de 2004, párr. 8. 
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justicia disminuida o alterada”, por lo que en esencia la “justicia transicional es un 
enlace entre los dos conceptos de transición y justicia”10.  
Sobre este tema ha surgido la duda de si la palabra “transicional” que acompaña a la 
noción de “justicia” implica un calificativo de esta última en términos de “menos 
justicia”11. Más aún, cuando una revisión histórica de los procesos de transición que 
llevaron a la elaboración del concepto, durante los años ochenta y noventa 
principalmente en América, pero también en Europa y África, evidencia el uso del 
lenguaje de la justicia transicional para hacer primar la impunidad frente a las 
violaciones graves de los derechos humanos
12
, o como excusa para esconder el interés 
de evadir la justicia internacional
13
. Ante ello, recientemente, en el seno de la ONU se 
ha enfatizado que la expresión “justicia transicional” no denota un tipo especial de 
justicia o una "forma de justicia blanda", sino más bien el contexto en el cual se aplican 




Así entendida, la justicia transicional puede ser considerada como una herramienta 
importante en la recuperación de la democracia y la construcción de la paz post-
conflicto, si se analiza dentro de los límites normativos impuestos por el Derecho 
Internacional de los Derechos Humanos (DIDH), el Derecho Internacional Humanitario 
(DIH) y el Derecho Penal Internacional (DPI). De la relación de este contexto 
normativo y su contexto político surge su principal desafío: encontrar un balance entre 
                                                 
10
 BICKFORD, L., “Transitional Justice”, The Encyclopedia of Genocide and Crimes Against Humanity 
vol. 3, USA: Macmillan Reference, 2004, pp. 1045-1047. 
11
 Entendiendo que la noción de “plena justicia” equivale a la justicia penal administrada por tribunales 
con todas las garantías del debido proceso. CORREA, C., “Verdad, justicia y reparación: los grupos 
vulnerables y la justicia transicional”, en DORADO PORRAS, J., (Ed) Terrorismo, Justicia Transicional 
y grupos vulnerables, Dykinson, 2014, pp. 129-149. Al respecto, Ruti TEITEL afirma que en las 
transiciones políticas de los 80`s, emergieron multiples concepciones de justicia, y la justicia transicional 
se vinculo a “una concepción de justicia imparcial e imperfecta”. TEITEL, R., “Genealogía de la Justicia 
Transicional”, en REÁTEGUI, F., (ed), Justicia Transicional. Manual para América Latina, Brasilia y 
Nueva York: Comisión de Amnistía, Ministerio de Justicia de Brasil y Centro Internacional para la 
Justicia transicional, 2011, pp. 135-172. El texto original se publicó en inglés como TEITEL, R., 
“Transitional Justice Genealogy”, en Harvard Human Rights Journal, v. 16, Cambridge, MA, 2003, pp. 
69-94. 
12
 CHINCHÓN ÁLVAREZ, J, “Modelos de persecución penal y justicia transicional en Iberoamérica”, en 
CAPELLÁ, M y GINARD D, Represión política, justicia y reparación, Madrid: Plural, 2009, pp. 255 – 
339.  
13
 LYONS, A., Transiciones en contienda:disyuntivas de la justicia transicional en Colombia desde la 
experiencia comparada, Bogotá : Centro Internacional para la Justicia Transicional, 2010, p. 16.  
14
 ONU, Pablo DE GREIFF, “Informe del Relator Especial sobre la promoción de la verdad, la justicia, la 
reparación y las garantías de no repetición", A/HRC/21/46, 9 de agosto de 2012, párr. 19 
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las exigencias jurídicas, expresadas en forma de derechos de las víctimas y obligaciones 
internacionales del Estado, frente a las necesidades políticas de mantener la estabilidad 
del nuevo régimen y conseguir la paz.   
Por tanto, la justicia transicional lejos de ser un concepto pacífico, ha sido concebida 
como “un espacio de disputa” en el que confluyen diversos actores, con intereses 
muchas veces contrapuestos, que luchan alrededor de la conceptualización y el diseño 
de los mecanismos a implementar en el contexto de una transición política
15
. Tal como 
se analizará más adelante, esa contraposición de intereses conlleva una serie de 
tensiones importantes.  
En este contexto, se ha entendido que los mecanismos tradicionales de justicia son 
insuficientes para superar esos desafíos
16
. Se reconoce así la insuficiencia de los 
sistemas de justicia ordinarios para enfrentar la violencia masiva, que conlleva 
multiplicidad de responsables y de víctimas. Así mismo, se resalta la imposibilidad de 
los juicios para la revelación de la verdad, no solo dentro de un caso determinado, sino 
de forma global ante la sistematicidad de abusos. En no pocos casos, como es sabido, la 
represión se ha efectuado como parte de la política estatal y los autores son funcionarios 
del Estado, con el beneplácito, en algunos casos, del propio sistema de justicia.   
Aparece, entonces, en la construcción conceptual de la justicia transicional, la referencia 
a enfoques más amplios de justicia y la creación de mecanismos especiales para 
implementarlos
17
. Se incluye por un lado, la justicia retributiva propia de los procesos 
penales, con la creación de órganos y procedimientos especiales para la rendición de 
cuentas, tanto a nivel nacional como internacional con tribunales ad hoc y la Corte 
Penal Internacional (CPI).  Por otro lado, se introducen enfoques de justicia 
restaurativa
18
, que privilegia el restablecimiento de los derechos de las víctimas, o de 
                                                 
15
 GÓMEZ SÁNCHEZ G., “Justicia transicional “desde abajo”: Un marco teórico constructivista crítico 
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 CORREA, C., “Verdad, justicia y reparación”, op. cit., p. 130.  
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 Por ejemplo el profesor Jordi BONET incluye en el concepto de justicia transicional los enfoques 
retributivo (sanciones), restitutivo (reparación) y preventivo (no repetición). BONET PÉREZ, J., y ALIJA 
FERNANDEZ, R., “Impunidad, derechos humanos”, op. cit. 
18
 La justicia restaurativa nació como un modelo alternativo para enfrentar el crimen, partiendo de la 
importancia de la reconciliación entre víctima y autor. Por tanto gira su atención hacia la víctima y el 
daño que le fue ocasionado, más que al castigo al responsable. Su aplicación es efectiva si complementa 
la justicia transicional pero sin sustituir los otros enfoques de justicia, que implicaría el sacrificio del 
derecho de las víctimas a la justicia, en pro de sus derechos a la verdad y la reparación. Un análisis crítico 
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justicia distributiva enfocada no solo a los derechos de las víctimas sino a los factores 
de desigualdad social que alentaron la victimización
19
, y su implementación a través de 
figuras como las comisiones de la verdad y programas especiales de reparación, de tipo 
administrativo y con alcances masivos. En este sentido, se ha concebido a la justicia 
transicional como “una forma más amplia y comprehensiva de la justicia”20.  
Igualmente, desde el punto de vista teórico, y analizando las diferentes experiencias en 
la materia, la doctrina ha establecido algunas tipologías de la justicia transicional. Por 
ejemplo, dependiendo de si se otorga mayor peso a un enfoque determinado de justicia 
que a otro
21
, al procedimiento establecido para diseñar sus mecanismos
22
 o al tipo de 
transición política que se pretenda superar
23
, entre otros. Sin embargo, también se ha 
reconocido que la realidad es más compleja y los procesos transicionales tienen un 
carácter dinámico que impide encuadrarlos en “tipos ideales”, que pueden ser útiles 
desde un punto de vista meramente académico
24
. Por tanto, para efectos del presente 
trabajo se hará referencia a la justicia transicional sin clasificarla conceptualmente en 
ningún tipo particular.   
                                                                                                                                               
al respecto en  UPRIMNY YEPES, R., y  SAFFON SANÍN, M., “Justicia transicional y justicia 
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Bogotá: DeJusticia, 2006, pp. 109 – 138.   
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de justicia social de Jhon RAWLS. KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social en casos 
de conflicto armado”, en Revista Estudios Socio-Jurídicos, nº 12 (2), 2010, pp. 59-85 
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 DE GREIFF, P., “Theorizing transitional justice”, en WILLIAMS, M., NAGY, R. y ELSTER, J., 
(eds.), Transitional Justice, NOMOS, vol. LI, New York: University Press, 2012. 
21
 Francisco CORTÉS se refiere a cuatro modelos a partir de su contenido: modelo de perdón y olvido, 
modelo centrado en la verdad y la reconciliación, el retributivo o punitivo y el modelo de 
complementación. CORTÉS RODAS, F., “Los derechos de las víctimas de la violencia política a la 
verdad, la reparación y la justicia. Reflexiones sobre cuatro casos en América Latina”, en Estudios 
Políticos, nº 31, Instituto de Estudios Políticos, Universidad de Antioquia, 2007, pp. 61 - 86 p. 64   
22
 Para UPRIMNY las transiciones se pueden clasificar en unos “tipos básicos”. Según el contenido 
sustantivo de sus fórmulas: perdones amnésicos, perdones compensadores, perdones responsabilizantes o 
transiciones punitivas. Según el procedimiento empleado para diseñarlos: justicia impuesta, 
autoamnistías, perdones recíprocos, transiciones democráticamente legitimadas. Sin embargo, esta 
tipología se refiere más a los mecanismos de justicia o rendición de cuentas que a una tipología de la 
justicia transicional en sí. UPRIMNY YEPES, R., “Las enseñanzas del análisis comparado”, op. cit., p. 23  
y 33.  
23
 OROZCO se refiere a las “transiciones simples” como aquellas que se presentan en las dictaduras 
estables con violencia solo vertical (sin conflicto armado, solo represión) y por lo tanto la transición 
política será únicamente de la dictadura a la democracia. En cambio, otros procesos que pasan tanto por 
un conflicto armado como por un régimen represivo, serán “transiciones dobles”: tanto de la guerra a la 
paz, como del autoritarismo a la democracia. OROZCO ABAD, I., sobre los límites de la conciencia 
humanitaria: dilemas de la paz y la justicia en América Latina, Bogotá: Temis, 2005.  
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 UPRIMNY YEPES, R., “Las enseñanzas del análisis comparado”, op. cit., p. 24 
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Previa estas consideraciones generales, es importante identificar el marco conceptual 
que permite singularizar a la justicia transicional. Para ello se hará referencia tanto al 
contexto normativo que envuelve las discusiones, como al contexto político que le dio 
origen y su evolución hasta la actualidad, cuando parece que se trata de una figura de 
reconocimiento universal referida con frecuencia en el escenario político actual
25
.  
1. CONTEXTO JURÍDICO – POLÍTICO DE LA JUSTICIA 
TRANSICIONAL 
A nivel internacional se ha construido una extensa doctrina alrededor del estudio de la 
justicia transicional en general, y sobre la reparación a las víctimas en particular. Por 
ejemplo, Jon ELSTER, vincula el concepto de justicia transicional a la propia existencia 
de la democracia, analizando las medidas retributivas y las penas que se impusieron a 
los oligarcas durante las caídas de la democracia ateniense de los años 411 y 403 a.C., 
como uno de sus antecedentes. Igualmente extrae varias experiencias históricas 
considerando como “justicia transicional” prácticas de la Revolución Inglesa (1689), la 




Por su parte, desde un punto de vista genealógico, Ruti TEITEL propone una división 
histórica de tres fases para el estudio de la justicia transicional. La primera comienza  
tras la Segunda Guerra Mundial en 1945 y los juicios de Núremberg como su máximo 
símbolo. La segunda fase, que denomina “fase de la posguerra fría de la justicia 
transicional”, a partir de los años ochenta, después de la caída del Bloque Soviético y la 
oleada de procesos de transición política principalmente en América. Y, por último, una 
tercera fase a finales del siglo XX, que se caracteriza por la normalización del discurso 
                                                 
25
 Para algunos teóricos el discurso de la justicia transicional se ha “normalizado” y la aplicación de sus 
mecanismos ha pasado de ser la excepción a la regla, en lo que denominan una “tercera fase” en su 
evolución. TEITEL, R., “Genealogía de la Justicia Transicional”, op. cit., p. 139, 164. Por su parte, 
OLSEN, PAYNE y REITER incluso se refieren a una “cuarta fase” por la evidente extensión de los 
mecanismos de justicia transicional en contextos de conflictos armados/guerras civiles. Para extraer esta 
conclusión analizan 151 casos de justicia transicional en 91 países. REITER, A, OLSEN, T., PAYNE, L., 
“Transitional Justice and Civil War: Exploring New Pathways, Challenging Old Guideposts”, en 
Transitional Justice Review, Vol. 1, Iss. 1, Art 12, 2013, p. 141, extraído de doi: 
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de la justicia transicional o “estado estable”, en el cual ésta se ha generalizado como un 
paradigma del Estado de Derecho
27
.  
Sin embargo, tanto el análisis de ELSTER, como el de TEITEL, particularmente el que 
se refiere a la identificación de la “primera fase” de la justicia transicional, han recibido 
varias críticas en el sentido de resultar anacrónicas, pues retrotraen el concepto de 
justicia transicional a eventos históricos donde los agentes del momento no estaban 
pensando en esas categorías
28
. Al respecto, Paige ARTHUR sostiene que si bien es 
cierto que las medidas que se asocian a la justicia transicional como juicios, 
reparaciones a las víctimas, destituciones o purgas en entidades del Estado, no son nada 
nuevo y se pueden encontrar casos paradigmáticos a lo largo de la historia, no resulta 
adecuado pensar en una concepción homogénea o universal de la justicia transicional, 
“como un concepto atemporal que puede analizarse a través de los tiempos”29. De lo 
anterior, se suscita la pregunta ¿a partir de cuándo se comienza a discutir sobre la 
justicia transicional?. 
Aunque no existe certeza sobre quién fue el autor inicial del concepto, su alusión más 
conocida se sitúa en publicaciones de la década de los noventa
30
. Sin embargo, como 
área de estudios académica o como práctica profesional, ha tenido un desarrollo 
importante a partir de la década del 2000
31
. La justicia transicional -como campo de 
estudio de reciente aparición- surgió a nivel internacional y su base de conocimiento ha 
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Rights Quarterly, 2009, pp. 321-367. 
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30
 Al respecto, Paige ARTHUR sostiene que a pesar de que Ruti Teitel reivindica su autoría, se pueden 
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Corradi en 1992, en un ensayo que escribió para un volumen editado sobre terror de Estado en América 
Latina. Lo cierto es que una de las publicaciones que tuvo más efectos para la transmisión y aceptación 
del término fue el compendio de cuatro volúmenes del filósofo Neil Kritz, publicado en 1995: 
Transitional Justice: How Emerging Democracies Reckon with Former Regimes. ARTHUR, P., "Cómo 
las “transiciones” reconfiguraron los derechos humanos”, op. cit., p. 83. Igualmente Guillaume 
MOURALIS documenta su surgimiento en la década de 1990. MOURALIS, G., “The Invention of 
“Transitional Justice” in de 1990s”, en: ISRAEL, L y MOURALIS, G. (eds), Dealing with Wars and 
Dictatorships. Legal Concepts and Categories in Action, Berlin: Asser Press, 2014, pp. 83 – 100.    
31
 Gabriel GÓMEZ afirma que su estudio solo vino a consolidarse internacionalmente en la primera 
década de este siglo, con la creación de instituciones especializadas en la materia, tales como el ICTJ,  
publicaciones especializadas, eventos y agendas de discusión pública a nivel nacional e internacional al 
interior de la ONU. GÓMEZ SÁNCHEZ, G., “Justicia transicional “desde abajo”, op. cit., p. 140.  
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sido comparativa, puesto que se ha ido consolidando a partir de la comparación de 
diversas experiencias nacionales sobre las tensiones éticas, jurídicas y políticas, que 
trajeron consigo las transiciones en diferentes contextos
32
. 
Partiendo de estas consideraciones previas, se procederá a hacer un breve repaso 
histórico por algunos de los acontecimientos del siglo XX, que otorgan el contexto 
jurídico y político paradigmático sobre el que se ha teorizado la justicia transicional.  
1.1 Contexto jurídico: el desarrollo normativo del Derecho Penal Internacional, 
el Derecho Internacional de los Derechos Humanos  y el Derecho 
Internacional Humanitario  
Como se indicó anteriormente, la justicia transicional se compone de las respuestas que 
una sociedad debe procurar frente a los abusos del pasado. Por lo tanto, si bien durante 
el periodo de la post-Segunda Guerra Mundial no se reconoce todavía el término, la 
respuesta que la Comunidad Internacional dio a los crímenes del nazismo y el 
reconocimiento de los derechos humanos, marcaron un hito fundamental para los 
procesos de transición política que vendrían con posterioridad, generando un cuerpo 
normativo internacional que al día de hoy orienta los debates sobre justicia transicional.    
Aunque TEITEL
33
 estudia este periodo como una primera fase de la justicia 
transicional, a la que denomina “justicia transicional internacional de postguerra”, el 
concepto que se desarrolla es más bien el de “justicia internacional”, en el que aparece 
un nuevo modelo de justicia que supera las fronteras nacionales, con una justificación 
diferente: la de los derechos humanos.  
Los Juicios de Núremberg, que se llevaron a cabo por parte de las potencias aliadas 
vencedoras de la Segunda Guerra Mundial desde noviembre de 1945, fueron procesos 
judiciales sin precedentes en la historia, cuyo objetivo fue la determinación de 
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 Paige ARTHUR afirma que ese intercambio de experiencias se facilitó en torno a tres conferencias 
internacionales que se organizaron en la última década del siglo XX: la conferencia del Instituto Aspen de 
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responsabilidades individuales por las atrocidades cometidas durante la guerra por 
miembros y colaboradores del partido nacionalsocialista alemán. Como en Núremberg, 
se constituyó también en Tokio en agosto de 1946, el Tribunal Penal Militar 
Internacional para el lejano Oriente, con el fin de juzgar a los líderes japoneses.  
El modelo de justicia que surgió a partir de los juicios de Núremberg y de Tokio se ha 
analizado como una crítica al modelo de justicia aplicado después de la Primera Guerra 
Mundial. Por una parte, se prefirió la justicia internacional, caracterizada por la 
cooperación entre Estados, en lugar de permitir que de nuevo Alemania se encargara de 
juzgar a sus nacionales. Por otro lado, se buscó responsabilidades individuales, debido 
al fracaso de las sanciones colectivas que se habían impuesto a Alemania en el pasado. 




Los juicios implicaron un avance significativo para el desarrollo del DPI
35
, por cuanto 
se definió el principio de responsabilidad internacional del individuo por violaciones de 
obligaciones internacionales o por atentar contra bienes cuya garante es la Comunidad 
Internacional
36
. En este sentido, los juicios de Núremberg asentaron un nuevo 
paradigma: los crímenes Nazis eran extraordinarios en su naturaleza y por lo tanto se 
entendieron no solo como crímenes contra las víctimas en los campos de concentración 
y exterminio, o contra los ciudadanos indefensos de los países invadidos, sino también 
como crímenes que atentaron contra toda la humanidad
37
. Este tipo de actos atroces, o 
de “extrema maldad”, se categorizaron en un nivel diferente a los delitos comunes que 
consagran los sistemas penales nacionales, para tipificarlos como crímenes de Derecho 
internacional: los crímenes contra la humanidad, el genocidio, los crímenes de guerra y 
recientemente el crimen de agresión.   
El reconocimiento de una especie de extraordinaria criminalidad internacional y la 
respuesta que debe darse por parte de la Comunidad Internacional, se justificó en el 
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consenso sobre la trascendencia del bien jurídico que se quiere resguardar cuya 
desprotección pondría en peligro la existencia misma de la humanidad y el orden 
mundial. Ese consenso lo manifestó la Asamblea General de la ONU
38
 al confirmar los 
principios emergidos de Núremberg, en los cuales principalmente se reafirma el 
reconocimiento de la responsabilidad individual por crímenes de Derecho 
Internacional
39
, como muestra de su interés de convertirlos en principios generales de 




Estos principios han orientado la creación y actividad de tribunales penales 





, y algunos de carácter híbrido o mixto como la Corte Especial para Sierra 
Leona
43
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Tribunal de Núremberg”, United Nations Audiovisual Library of International Law, 2009, en 
http://legal.un.org/avl/pdf/ha/ga_95-I/ga_95-I_s.pdf.  
41
 Creado por la ONU en mayo de 1993, con el fin de investigar y juzgar las atrocidades cometidas 
durante el conflicto de los Balcanes, desde el 1 de enero de 1991 hasta 2001, especialmente contra 
miembros de grupos étnicos en Croacia, Bosnia y Herzegovina, Serbia, Kosovo y la antigua República de 
Macedonia. ONU, Consejo de Seguridad, Resolución 827 del 25 de mayo de 1993, S/RES/827, extraído 
de http://www.icty.org/x/file/Legal%20Library/Statute/statute_827_1993_en.pdf. Igualmente ver página 
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 Creado por la ONU en noviembre de 1994, con el fin de investigar y juzgar a los responsables del 
crimen de genocidio y otras graves violaciones del DIH cometidas en Ruanda o en territorio de Estados 
vecinos, entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 1994.  ONU, Consejo de Seguridad, Resolución 955 
del 8 de noviembre de 1994, S/RES/955, extraído de http://unictr.unmict.org/en/documents  
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 Impulsado por la ONU en agosto de 2000 y creado a través del acuerdo entre el Gobierno de Sierra 
Leona y la ONU en enero de 2002, con el fin de investigar y juzgar a los responsables de las violaciones 
más graves a los derechos humanos cometidas durante la guerra civil de Sierra Leona desde el 30 de 
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Finalmente, la Corte Penal Internacional
46
, de carácter permanente y complementario de 
las jurisdicciones penales nacionales, vino a consolidar un DPI más robusto y de mayor 
alcance
47
. Estos tribunales han fallado casos de crímenes internacionales cometidos en 
contextos de represión, por dictaduras o guerras civiles, y a través de su jurisprudencia, 
han prescrito una serie de estándares internacionales que actualmente se deben tener en 
cuenta en la formulación de políticas de justicia transicional, en casos que impliquen 
crímenes de Derecho internacional.  
Por su parte, se ha reconocido el carácter fundacional del DPI en el desarrollo del 
Derecho Internacional de los Derechos Humanos y del Derecho Internacional 
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 Cámaras extraordinarias con competencia especial creadas al interior de la Corte de Camboya, cuya 
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 Entre ellos, el Tribunal Especial para el Líbano creado en mayo de 2007, y los Paneles Especiales en el 
Tribunal de Distrito de Dili (Indonesia) y un Tribunal especial de Derechos Humanos de Timor Leste 
(Yakarta), para investigar y juzgar crímenes de Derecho Internacional, ocurridos entre abril y septiembre 
de 1999 en Timor Oriental, cuyos resultados han sido bastante criticados. Al respecto ver AMNISTÍA 
INTERNACIONAL,  “Ni verdad ni justicia en los juicios de Timor Oriental”, 21 de agosto de 2002, 
extraído de http://www.rebelion.org/hemeroteca/ddhh/ai210802.htm y el reporte de HUMAN RIGHTS 
WATCH, “Justice Denied for East Timor”, 20 de diciembre de 2002, extraído de 
https://www.hrw.org/legacy/backgrounder/asia/timor/etimor1202bg.htm  
46
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país únicamente a partir del 01 de noviembre de 2009, en virtud de la declaración hecha en aplicación al 
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tribunales de España, Bélgica, Francia, Italia, Canadá, entre otros. VIDAL, M.,  Justicia Universal: La 
nueva dimensión de la Justicia Transicional, Informe de proyecto, febrero de 2010, Fundación para las 




Humanitario o Derecho de los conflictos armados
48
, que implican un avance 
significativo con el fin de limitar el uso de la fuerza, tanto en tiempos de paz como en 
guerra en el primer grupo de normas, así como en contextos de conflictos armados sean 
de carácter internacional o no internacionales, en el segundo.   
Fue la primera vez que se reconoció jurídicamente la dignidad humana y los derechos 
del hombre con un carácter universal
49
. En palabras del profesor Héctor OLÁSOLO, se 
reconoció “la naturaleza singular y única del ser humano, de la que emanan ciertos 
derechos inalienables que todo Estado miembro de la sociedad internacional tiene la 
obligación de respetar y garantizar”50.  Con este objetivo, a partir de la Segunda Guerra 
Mundial se han expedido una serie de instrumentos tanto de carácter universal, como 
regional, algunos de los cuales vale la pena recordar
51
. 
Como parte del cuerpo jurídico del Derecho Internacional de los Derechos Humanos
52
: 
 De carácter universal en el Sistema de protección de las Naciones Unidas: la Carta 
de las Naciones Unidas (1945), la Declaración Universal de los Derechos Humanos 
(1948), la Convención para la Prevención y la Sanción del Delito de Genocidio 
(1948), la Convención Internacional sobre la Eliminación de todas las formas de 
Discriminación Racial (1965), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos 
(1966), el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales 
                                                 
48
 ORENTLICHER, D. F., "Settling Accounts: The Duty to Prosecute Human Rights Violations of a Prior 
Regime", en KRITZ, N. J. (Ed), Transitional Justice. How Emerging Democracies Reckon with Former 
Regimes, Vol. I. General considerations, Washington, D.C: United States Institute of Peace Press, 1995, 
pp. 375-416. Texto originalmente publicado como ORENTLICHER, D. F., “Settling Accounts: The Duty 
to Prosecute Human Rights Violations of a Prior Regime”, en Yale Law Journal, nº 100, 1991, p. 2537 y 
ss. 
49
 Félix Reátegui citando a Tzvetan Todorov, afirma que el humanitarismo y la incorporación de los 
derechos proceden de una vigorosa transformación en el ámbito de la cultura, antes que en el derecho y la 
política. “Aquella revolución de la sensibilidad moral mundial... se sitúa en la moderna concepción 
filosófica de la universalidad de lo humano y de la dignidad que le es inherente. REÁTEGUI, F., “Las 
víctimas recuerdan. Notas sobre la práctica social de la memoria”, en REÁTEGUI, F., (ed), Justicia 
Transicional. Manual para América Latina, Brasilia y Nueva York: Comisión de Amnistía, Ministerio de 
Justicia de Brasil y Centro Internacional para la Justicia transicional, 2011, pp. 359 - 380. 
50
 OLÁSOLO, H., “Dignidad humana, derecho internacional penal y justicia transicional”, en Revista 
Estudios socio-jurídicos Universidad del Rosario, vol. 16, nº 2, Bogotá, julio de 2014, pp. 7 – 20. 
51
 Sin carácter exhaustivo. 
52
 Rama del Derecho Internacional cuyo objetivo es el reconocimiento y protección de los derechos 
humanos a nivel internacional. Muchos de los derechos consagrados en el plano internacional  
anteriormente habían sido reconocidos en el plano del derecho interno, en especial los denominados 
derechos civiles y políticos. Sin embargo, una vez incorporados al DIDH se consagran obligaciones 
internacionales para los Estados parte de sus tratados con respecto a tales derechos. Si bien inicialmente 
se enfocaron en regular las relaciones entre el Estado y las personas bajo su jurisdicción “en tiempos de 
paz”, hoy se reconoce que estas garantías también son exigibles en situaciones de conflicto y violencia. 
Para un análisis de su evolución y relación con el DIH ver CANÇADO TRINDADE, A. A, “Derecho 
Internacional Humanitario y Derecho Internacional de los Derechos Humanos”, en BUERGENTHAL, T., 
y CANÇADO TRINDADE, A. A., (comp), Estudios Especializados de Derechos Humanos I, San José, 
Costa Rica: Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1996, pp. 90 – 128.   
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(1966), la Convención contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos 
o Degradantes (1984), la Convención sobre los Derechos del Niño (1989), la 
Convención Internacional para la protección de todas las Personas contra las 
Desapariciones Forzadas (2006), entre otras.  
 
 De carácter regional, en el Sistema Iberoamericano de protección: la Declaración 
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948),  la Convención 
Americana sobre Derechos Humanos (1969), la Convención Interamericana para 
Prevenir y Sancionar la Tortura (1987), la Convención Interamericana sobre 
Desaparición Forzada de Personas (1994), entre otras.  
 
 De carácter regional, en el Sistema Europeo de protección: el Convenio Europeo 
para la Protección de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales 
(1950), y sus protocolos adicionales.  
 
 De carácter regional, en el Sistema Africano de protección: la Carta Africana de 
Derechos Humanos y de los Pueblos (1981).  
Como parte del cuerpo jurídico del Derecho Internacional Humanitario 
53
: 
 Normas del Derecho de la Haya: Declaración de San Petersburgo (1868), Protocolo 
de Ginebra (1925), Convenios de la Haya (1899 y 1907), Instrumentos de la Haya 
(1954) 
 
 Normas del Derecho de Ginebra: Cuatro Convenios de Ginebra (1949)54: (I) para 
aliviar la suerte que corren los heridos y los enfermos de las Fuerzas Armadas en 
campaña, (II) para aliviar la suerte que corren los heridos, los enfermos y los 
náufragos de las Fuerzas Armadas en el mar, (III) relativo al trato debido a los 
prisioneros de guerra, (IV) relativo a la protección debida a las personas civiles en 
tiempo de guerra. Tres Protocolos adicionales a los Convenios de Ginebra: 
Protocolo I adicional relativo a la protección de las víctimas de los conflictos 
armados internacionales (1977), Protocolo II adicional relativo a la protección de las 
víctimas de los conflictos armados sin carácter internacional (1977), Protocolo III 
adicional relativo a la aprobación de un signo distintivo adicional - el emblema del 
cristal rojo (2005), entre otros tratados relacionados con armas específicas, tácticas o 




Al respecto se debe resaltar que de acuerdo con la doctrina mayoritaria, las violaciones 
a los derechos humanos reconocidos en el DIDH solo son imputables a los Estados a 
nivel jurídico-internacional, principalmente por tres razones: a) porque los Estados son 
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 Su principal objetivo es moderar los conflictos armados tanto de carácter internacional como no 
internacional, a través de tres funciones principales: solucionar problemas humanitarios causados por los 
conflictos, limitar el uso de la violencia restringiendo el uso de métodos y medios de guerra y proteger a 
las personas y bienes por fuera del conflicto. VALENCIA VILLA, A., La humanización de la guerra. 
DIH y conflicto armado en Colombia, Bogotá: Ed. Uniandes, 1991. 
54
 Su sistema de infracciones graves prevé la responsabilidad internacional penal frente al conjunto de la 
sociedad internacional de quienes incurran en ellas.  
55
 Para una información más detallada consultar CICR, Tratados de DIH y el DIH consuetudinario, 
extraído de https://www.icrc.org/es/guerra-y-derecho/tratados-de-dih-y-el-dih-consuetudinario 
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los que negocian, suscriben y ratifican los instrumentos internacionales que reconocen 
tales derechos, así mismo son ellos quienes los incorporan a su derecho interno, b) 
porque en los Estados recae la responsabilidad jurídica, política y moral, de la población 
dentro de su territorio, y c) porque únicamente los Estados cuentan con los recursos 
institucionales y materiales para garantizar el ejercicio efectivo de las libertades 
fundamentales
56
. Por lo tanto, si los derechos humanos son vulnerados por un actor no 
estatal, el tratamiento de tal acción se puede dar desde el punto de vista del derecho 
penal nacional, como delito, desde el DPI como crimen internacional, o desde el DIH, 
como una infracción grave a sus disposiciones
57
.  
Partiendo de la consideración de que esta producción normativa contiene límites a tener 
en cuenta en los procesos de justicia transicional, el examen teórico de sus principales 
mecanismos se realizará teniendo en cuenta este contexto. Sin embargo, para no caer en 
una postura eminentemente “idealista”58, el análisis del caso colombiano, partirá 
igualmente de una contextualización del problema a partir de su contexto social y 
político.  
1.2 Contexto político: las transiciones políticas de finales del siglo XX. 
Al finalizar la Segunda Guerra Mundial y los juicios de posguerra, comenzó una etapa 
de tensión en las relaciones internacionales. Otro tipo de guerra que superó los 
enfrentamientos bélicos y se situó en la esfera económica, política, psicológica e 
ideológica: la denominada Guerra Fría liderada por Estados Unidos como potencia de 
Occidente, por una parte, y la Unión Soviética, por otra
59
. En este contexto se 
impusieron, principalmente en América Latina, regímenes dictatoriales impulsados por 
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 VALENCIA VILLA, H., “Víctimas de violaciones graves de los derechos humanos”, en ESCUDERO 
ALDAY, R. (coord.), Diccionario de memoria histórica. Conceptos contra el olvido, Madrid: La 
Catarata, 2011, pp. 107-112.  
57
 VALENCIA VILLA, H., “Víctimas de violaciones”, op. cit. p. 107.  
58
 La postura “idealista” utilizada por defensores de derechos humanos para abordar el estudio de la 
justicia transicional pretende hacer primar el derecho sobre las decisiones políticas, y por lo tanto abogan 
para que la justicia transicional se ajuste en todo caso  a esos parámetros normativos. En contraposición 
se encuentra la postura “realista” o de la “realpolitik”, según la cual, las condiciones políticas son las que 
definen los cambios institucionales. Por tanto, “el diseño de mecanismos de justicia transicional depende, 
fundamentalmente, de condiciones políticas y económicas que se imponen sobre lo que es deseable 
normativamente”.  GÓMEZ SÁNCHEZ G., “Justicia transicional “desde abajo”, op. cit, p. 150.  
59
 Desde el punto de vista geopolítico se utilizó el término de “Guerra total y permanente”. Sobre este 
contexto y la creación de la Doctrina de Seguridad Nacional de Estados Unidos, al respecto ver por todos, 
VELÁSQUEZ RIVERA, E., “Historia de la Doctrina de la Seguridad Nacional” en Convergencia. 
Revista de Ciencias Sociales, Vol 9, nº 27, Universidad Autónoma del Estado de México, enero - abril 
2002, pp. 11 - 39, extraído de http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=10502701. 
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la guerra contra el comunismo, los cuales finalizaron durante la década de los ochenta y 
principios de los noventa. 
Estos procesos de transición hacen parte de lo que Samuel HUNTINGTON denominó 
como “la tercera ola de democratización”, que comenzó durante la década de los setenta 
en algunos países de Europa del Sur, como Portugal, España y Grecia, pasando por 
Latinoamérica en los ochenta y noventa, y en los países de Europa del Este post 
comunistas, en los noventa
60
. Igualmente ha sido relevante en la construcción del 
concepto de justicia transicional la reciente experiencia de las transiciones políticas en 
países del continente Africano.  
Las transiciones de este periodo han sido objeto de análisis desde varios puntos de vista 
y desde diferentes disciplinas. Así por ejemplo, se encuentran numerosos estudios de 
politólogos, sociólogos e historiadores, con una bibliografía muy abundante
61
. Incluso 
se ha llegado a hablar de la “ciencia de la transitología”62, cuyos debates se enmarcaron 
en los conceptos de Estado de Derecho y establecimiento de la democracia, que se 
consideró “persé, un objetivo deseable”63. En este contexto, tanto el contenido como los 
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 HUNTINGTON, S. P., "The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century", en KRITZ, 
N. J. (Ed),  Transitional Justice. How Emerging Democracies Reckon with Former Regimes, Vol. I. 
General considerations, Washington, D.C: United States Institute of Peace Press, 1995, pp. 65-81. Texto 
original publicado en HUNTINGTON, S. P, “The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth 
Century”, Norman (OK), University of Oklahoma Press, 1991.    
61
 Entre ellos O`DONNELL, G., y SCHMITTER, P., Transiciones desde un Gobierno Autoritario, op. 
cit., KRITZ, N. J. (ed),  Transitional Justice. How Emerging Democracies Reckon with Former Regimes, 
Vol. I. General considerations, Washington, D.C: United States Institute of Peace Press, 1995, HERZ, J. 
H (ed.), From Dictatorship to Democracy: Coping with the Legacies of Authoritarianism, 1982.  Para una 
revisión de la evolución de la transitología ver SANTISO, J., “Sobre la Condición Histórica de los 
Transitólogos en América Latina y Europa Central y Oriental”, en Foro internacional, 3, vol. 37, julio – 
septiembre 1997, pp. 466-497,  extraído de http://aleph.academica.mx/jspui/bitstream/56789/22301/1/37-
149-1997-0408.pdf  
62
 SCMITTER, P., “La transitología: ¿ciencia o arte de la democratización”, en La consolidación 
democrática en América Latina, Barcelona, III fórum de la Fundación Internacional Olf Palme, Hacer, 
1994, p. 32-52. 
63
 O`DONNELL, G., y SCHMITTER, P., Transiciones desde un Gobierno Autoritario, op, cit. En similar 
sentido Charles DURYEA, presenta varias razones para considerar la democracia como mejor forma de 
gobierno luego de una transición. DURYEA SMITH, C., "Introduction", en KRITZ, N.J., Transitional 
Justice. How Emerging Democracies Reckon with Former Regimes, vol. I. General considerations, 
Washington, D.C: United States Institute of Peace Press, 1995. Paige Arthur reflexiona sobre la 
democracia como “el paradigma” de las transiciones. ARTHUR, P., "Cómo las “transiciones” 
reconfiguraron los derechos humanos”, op. cit., p. 121. 
64
 Tales como el principio de legalidad, el respeto de los derechos humanos, la participación política, la 
buena fe, el debido proceso y las garantías judiciales, el principio de legitimidad, entre otros.  
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Con el fin de identificar un marco temporal y espacial de la justicia transicional en los 
procesos de transición política de finales del siglo XX, se va a describir de forma muy 
general sus principales rasgos y debates en materia de justicia. Se agrupa para la 
descripción los países según la región y cronología
65
. 
1.2.1 La experiencia del Sur de Europa 
Las dictaduras de Antonio Oliveira Salazar en Portugal (1926-1974) y el general 
Francisco Franco en España (1936-1939) se establecieron en el periodo de entreguerras, 
en medio de una inestabilidad política y crisis social provocada, entre otras razones, por 
“la crisis del parlamentarismo y el auge de los totalitarismos”. Por su parte, la 
“dictadura de los coroneles” en Grecia, (1967-1974), con una duración mucho menor 
que las anteriores, encontró su origen en la Guerra Fría
66
. Como regímenes autoritarios 
que fueron, aunque con sus propias particularidades, se caracterizaron por la 
arbitrariedad y el uso descomunal de la fuerza contra sus opositores, violaciones de los 
derechos humanos a escala masiva, incluyendo el uso de la tortura y ejecuciones 
extrajudiciales
67
.  Por lo tanto, durante la transición a la democracia, los nuevos 
gobiernos debieron enfrentar el desafío de si buscar o no responsabilidades, y cómo 
hacerlo, respondiendo a las demandas de justicia por las atrocidades cometidas durante 
el régimen. Como se verá, las respuestas en los tres casos fueron particularmente 
diferentes.  
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 Teniendo en cuenta que no es el objeto principal de la presente investigación, y debido a la dificultad 
que existe desde el punto de vista metodológico para comparar experiencias diferentes, con procesos 
políticos especiales y en contextos muy particulares, en el presente acápite no se busca hacer un análisis 
comparativo, sino resaltar algunas características de los procesos de transición, que han sido considerados 
más representativos, haciendo énfasis en las medidas que se tomaron en materia de justicia.   
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 Un análisis desde el método histórico de las tres dictaduras y los procesos de transición lo presenta 
SOTO CARMONA, A. “La transición a la democracia en el sur de Europa. La historia como instrumento 
para su comparación”, en Estudios Internacionales, nº 162, Revista del Instituto de Estudios 
Internacionales de la Universidad de Chile, 2009, pp. 7-30, extraído de 
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3058240  
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 Respecto de España, en el informe para el Parlamento Europeo del maltés Leo BRINCAT en 2005, se 
hace una referencia histórica a las violaciones a los derechos humanos cometidas durante el régimen 
franquista en España. Afirma que entre 500.000 mil y un millón de personas fueron asesinadas, la 
mayoría por ejecuciones masivas perpetradas tanto por el ejército franquista como por grupos disidentes 
republicanos. Uso sistemático de la tortura, privación arbitraria de la libertad, desaparición forzada, abuso 
sexual a mujeres detenidas, experimentos médicos sobre los prisioneros, robo de niños, campos de 
concentración y trabajos forzados, entre otros. CONSEJO DE EUROPA, BRINCAT, L., “Need for 
international condemnation of the Franco regime”, Parliamentary Assembly. Political Affairs Committee, 
Adoptado por unanimidad el 04 de octubre de 2005, Doc. 10078, 4 de November de 2005, extraído de  
assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.asp?FileID=11217&lang=EN. Ver igualmente 
GIL GIL, A., La Justicia de Transición en España. De la amnistía a la memoria histórica. Atelier libros 
juridicos, 2009.  
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1.2.1.1 Portugal  
En Portugal la transición se dio en un contexto revolucionario, impulsado por el golpe 
de Estado del Movimiento de las Fuerzas Armadas (MFA) y el inicio de la denominada 
“revolución de los claveles”68. En un contexto de fuerte dominación e 
institucionalización del MFA, se facilitó una especie de “ajuste de cuentas” cuyas  
principales decisiones se orientaron hacia purgas o saneamentos de forma “rápida y 
multidireccional” para las entidades públicas e incluso algunas privadas69. En este 
sentido, se creó la Comisión Interministerial de Purgas y Reclasificación y otras 
comisiones de purga de inferior nivel. Se aprobaron normas de purga
70
 para destituir 
dirigentes del partido de la legión portuguesa, oficiales de las Fuerzas Armadas y 
miembros de la Guardia Nacional Republicana (policía militarizada de la dictadura), así 
como a personal de las administraciones tanto nacionales como locales y de 
universidades. Igualmente se despidieron algunos jueces por haber participado en 
tribunales políticos o haber ocupado cargos en organismos de gobierno
71
.  
En 1975 el número de personas destituidas de sus cargos pasó de una cifra oficial de 
12.000, a hablarse de unas 20.000 personas a finales de ese año
72
. Este proceso de 
purga, que afectó sobre todo a los niveles inferiores de la administración,  ha sido 
considerado un proceso “desigual y limitado”73. Por cuanto no se rigió por una 
estrategia clara y varió mucho entre sectores
74
, o se efectuó en muchos casos sin seguir 
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 A partir del golpe militar del 25 de abril de 1974 hasta abril de 1976 con la aprobación de una nueva 
Constitución. Este proceso ha sido analizado como un ejemplo de movilización social en los procesos de 
transición política en la Europa del Sur durante los años 70. En palabras de Ana Belén Gómez, el 
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importantes en el sistema económico portugués. COSTA PINTO, A. “Legado autoritario, justicia 
transicional y crisis del Estado en la democratización de Portugal”, en BABY, S.,  COMPAGNON, O., y 
GONZÁLEZ CALLEJA, E., (eds.), Violencia y transiciones políticas a finales del siglo xx, Madrid: 
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 Entre otras, el Decreto Ley 277 del 25 de junio de 1974, el Decreto Ley 123 del 11 de marzo de 1975, 
el Decreto Ley 147C del 21 de marzo de 1975.  
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 SOTO CARMONA, A. “La transición a la democracia en el sur de Europa”, ob. cit., p. 27 
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 COSTA PINTO, A. “Legado autoritario, justicia transicional y crisis del Estado”, op cit, p. 142. 
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 SOTO CARMONA, A. “La transición a la democracia en el sur de Europa”, ob. cit., p. 28 
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Por su parte, respecto a la investigación y sanción penal, los únicos juicios que se 
realizaron fueron ante un Tribunal Militar contra los miembros de la Policía política
77
 y 
contra miembros del gobierno directamente responsables de la represión. Sin embargo, 
para evitar los juicios penales muchos dirigentes del antiguo régimen, entre ellos el 
presidente y la mayoría de los ministros buscaron el exilio. Las sentencias dictadas a 
finales de la década de los setenta fueron bastante moderadas, cuando la turbulencia del 
espíritu revolucionario había menguado
78
.  
Por último, en materia de reparación, se efectuó una política de compensación 
económica a los militares y exiliados que se opusieron a la dictadura, y se impulsaron 
iniciativas para reconocer lugares de memoria y la conservación de los archivos del 
régimen
79
, así como la publicación de libros que denunciaban la represión, a cargo de la 
denominada Comisión de Libros sobre el Fascismo.  
1.2.1.2 Grecia 
En Grecia, siete años después de iniciada la dictadura y tras su derrota militar en Chipre, 
el presidente Constantinos Caramanlis, “de una manera inusual, firme y rápida”80, entre 
1974 y 1975, ordenó la persecución penal en contra de los oficiales derrocados, así 
como una política de purgas en entidades públicas, para expulsar los funcionarios 
adeptos al régimen
81
. Con respecto a los procesos judiciales, se les ha atribuido éxito 
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 Antonio COSTA las denomina “purgas salvajes”.  
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 Después de la primera fase de la transición, a partir de 1976, se redujeron las decisiones radicales de 
purga para reintegrar algunos funcionarios despedidos y buscar el retorno de exiliados, sobre todo de la 
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A. “Legado autoritario, Justicia transicional y crisis del Estado”, op. cit., p. 145 
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 Policia Internacional da Defesa do Estado/Direccão Peral de Segurança -PIDE/DGS.  
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Dictadura ver Tablas 1 y 2 en COSTA PINTO, A. “Legado autoritario, Justicia transicional y crisis del 
Estado”, op. cit., p. 141, 142, 151.  
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 SOTO CARMONA, A. “La transición a la democracia en el sur de Europa”, ob. cit., p. 28 
80
 KRITZ, N. J. (ed),  Transitional Justice, op. cit. 
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 Georges CONTOGEORGIS describe el fin de la dictadura en Grecia como un “hundimiento” que 
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“carácter de paréntesis” frente a la tradición política griega. CONTOGEORGIS G., “La dictadura militar 
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debido a su corta duración, por cuanto fijó seis meses de plazo para los juicios contra 
los oficiales de más rango y tres meses para los procesos contra otros oficiales
82
. Estos 
juicios tuvieron un alto impacto en la sociedad, pues se les dio publicidad con 
transmisión televisada en directo y las condenas que se impusieron a los principales 
responsables fueron bastante considerables
83
. Igualmente se llevaron a cabo algunos 
procesos de compensación a víctimas. 
1.2.1.3 España  
En lo que respecta a España
84
, a la muerte del dictador se inició un proceso de presión y 
negociación de los partidarios de distintos proyectos políticos, acompañado de las 
demandas de la sociedad civil. Este proceso de transición negociado influyó 
directamente en las medidas que se tomaron en materia de justicia por los abusos de su 
pasado autoritario. En palabras de Álvaro SOTO, “se tomó la decisión consensuada de 
que no hubiera justicia sobre el pasado”85, es decir, se prefirió no exigir 
responsabilidades, y esa política contó con el apoyo de la mayoría de la ciudadanía que 
se enfocó en el establecimiento pacifico de la democracia
86
.  
Dicha decisión tomó la forma de amnistía total contenida en la Ley 46/1977, de 15 de 
octubre, aprobada por las primeras Cortes democráticas, que cobijó tanto a los 
miembros de la dictadura como a sus opositores y presos políticos y que además fue 
bastante amplia en cuanto a su contenido, incluyendo violaciones graves a los derechos 
humanos cometidos antes del 15 de junio de 1977, tales como atentados de forma 
violenta a la vida y la integridad de las personas
87
. Tampoco hubo depuraciones en las 
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Por otra parte, en lo que respecta a la reparación a las víctimas, se han tomado algunas 
iniciativas de indemnización y de compensación simbólica, tanto nacionales como 
territoriales. Desde la misma norma de amnistía de 1977 se consagró la restitución de 
derechos para los funcionarios civiles, y en legislaciones posteriores, se reconoció para 
los militares republicanos la condición de retirados con prestaciones económicas, la 
rehabilitación de los demás funcionarios del Estado que habían sido separados de sus 
cargos, prestaciones para las víctimas tanto de la guerra civil como del franquismo, 
reconocimiento de pensiones, entre otras
89
. La normativa más reciente sobre el tema, la 
Ley 52/2007, de 26 de diciembre, conocida como “Ley de la Memoria Histórica”, aún 
sigue siendo objeto de debate público y falta de implementación
90
.  
La política en materia de reparación contenida en la referida norma ha sido criticada 
porque el Tribunal Constitucional Español ha considerado sus medidas no como 
reparaciones sino como “prestaciones establecidas gracialmente por el legislador”, es 
decir que no se vinculan al concepto de derecho de las víctimas, sino más bien al 
concepto de solidaridad
91
. Igualmente con respecto a la política para la exhumación de 
fosas comunes y la búsqueda de desaparecidos, el legislador ha establecido la 
participación del Estado en términos de  “colaboración, facilitación y posible 
subvención” para la búsqueda de desaparecidos por terceros o directamente por las 
víctimas, es decir que a la fecha, no ha asumido su responsabilidad. 
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En definitiva, el modelo de justicia transicional español ha sido considerado como un 
modelo de “impunidad y olvido”, con rehabilitación parcial de las víctimas, y como un 
modelo de reconciliación sin justicia penal
92
. Igualmente, se ha resaltado su 
“incoherencia política y jurídica”, respecto a las obligaciones internacionales, que para 
la fecha de entrada en vigencia de la amnistía, el Estado español había suscrito en 
materia de derechos humanos, en lo que el profesor Javier CHINCHÓN ha denominado 
“un ataque de amnesia del legislador”93. No obstante lo anterior, también se ha 
reconocido el impacto intelectual y político de ese modelo español de transición pactada  
en las transiciones latinoamericanas, como referencia comparativa para los procesos que 
se adelantarían unos años más tarde
94
.    
Finalmente, de la revisión de esta primera experiencia europea, resulta interesante 
destacar  que los procesos de transición de Grecia y Portugal se efectuaron a través de la 
ruptura, en ambos casos violenta, con el régimen anterior, mientras que el proceso 
español se hizo por la vía de la reforma y del pacto. Los dos primeros casos se 
enfocaron en políticas de purga de las entidades del Estado.  En España, por su parte, se 
concilió la supervivencia de normas, elites y entidades de la dictadura, aunque se 
privilegió las políticas de compensación y rehabilitación a víctimas. Igualmente, llama 
la atención que las políticas de persecución y castigo penal fueran aplicadas en mayor 
medida por el gobierno griego, tal vez, teniendo en cuenta la menor duración de su 
dictadura, lo que facilitaba la identificación de los responsables.  
Un examen concienzudo de las políticas de justicia en estos procesos de transición, 
requeriría su contextualización y el análisis de otros factores que marcaron las 
características particulares de las transiciones, situación que escapa al objeto de la 
presente investigación. 
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1.2.2 La experiencia de Suramérica  
Las dictaduras impuestas a finales de la década de los sesenta y principios de los 
noventa en América del Sur, tienen un rasgo común. Todas se justificaron bajo la 
concepción de defensa de la soberanía interna, en la cual se acuñaron términos como 
“guerra antisubversiva” y “enemigo interno”, para hacer referencia a la “amenaza del 
comunismo” que rondaba en el contexto de la Guerra Fría95.  
La doctrina de la Seguridad Nacional, creada por Estados Unidos, implicaba el 
reconocimiento de la división del mundo en dos fuerzas opuestas: el occidente 
capitalista y el oriente comunista
96
, y sirvió de influencia ideológica de las Fuerzas 
Armadas de los Estados Latinoamericanos para impulsar todo tipo de represiones en 
defensa de los valores nacionales, que se veían afectados con “ideologías contrarias” a 
las tradicionales o al orden establecido.  
Igualmente las Fuerzas Armadas de los Estados operaron de una forma coordinada en el 
marco de la “Operación Cóndor”, en la cual compartieron sus ideologías, objetivos y 
métodos. Se trató de un sistema formal de coordinación represiva, que se fundó en 
noviembre de 1975 durante la Primera Reunión Interamericana de Inteligencia 
Nacional, en Santiago de Chile
97
.  El sistema constaba de varias fases; la primera 
consistía en la creación de una base centralizada de información de movimientos y 
grupos considerados como “enemigos” de los gobiernos; la segunda fase era el ataque 
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de esos enemigos a nivel regional y la última fase incluía operativos en otros países de 
América y Europa.  
Las investigaciones tanto nacionales como internacionales que se realizaron 
posteriormente a la caída de los gobiernos autoritarios, han puesto un acento importante 
a este método de actuación como contexto de dichas represiones. 
1.2.2.1 Bolivia 
Aunque el proceso de transición política de Bolivia no ha despertado el mismo interés 
para la doctrina en materia de justicia transicional, en comparación, por ejemplo, con las 
experiencias de Argentina, Uruguay y Chile, resulta interesante que algunas de las 
herramientas que se utilizaron posteriormente para encarar los abusos de las dictaduras, 
tuvieron su génesis en este proceso.  
Luego de 18 años de “violencia política” (1964-1982), caracterizada por varios golpes 
de Estado y el ejercicio mayoritario del poder en manos del Ejército, el gobierno electo 
de Hernán Siles Suazo impulsó la creación de la Comisión Nacional de Investigación de 
Desaparecidos Forzados, que sería la primera Comisión de la verdad en 
Latinoamérica
98
. Sin funciones jurisdiccionales, su mandato se limitaba a esclarecer los 
hechos relacionados a la desaparición de personas durante el periodo de las dictaduras 
militares. Aunque recibió denuncias por 155 desapariciones, no se lograron los 
resultados esperados porque fue disuelta en 1984, sin terminar las investigaciones ni 
presentar su informe. Por otra parte, se ha criticado tanto el mandato reducido de la 
Comisión, que dejó por fuera otras importantes violaciones a los derechos humanos 
cometidos por el régimen, como su imparcialidad, porque entre sus miembros se 




Por otra parte, en lo que se refiere al uso de las vías judiciales, se realizaron juicios 
penales desde 1984 y se condenó, finalmente por la Corte Suprema de Justicia en 1993, 
al ex dictador Luis García Meza y a Luis Arce Gómez a 30 años de prisión cada uno, así 
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como a sus más cercanos colaboradores
100
. Sin embargo, el Congreso excluyó de 
investigación las conductas anteriores a la dictadura de García Meza (julio de 1980), lo 
cual se ha  explicado en parte, porque quienes participaron en ellas, conservaban 
influencias en el poder judicial y en los partidos políticos de la época.   
La reparación a las víctimas fue un tema que se dejó de lado, hasta entrado el nuevo 
siglo. En el año 2004 se estableció el resarcimiento por parte del Estado, de los daños 
ocasionados por la violencia política entre 1964 y 1982, incluyendo medidas de 
compensación económica (denominado resarcimiento excepcional), atención médica y 
pago de exequias
101
. Para revisar y calificar las solicitudes de resarcimiento, se creó la 
Comisión Nacional para el Resarcimiento a Víctimas de Violencia Política – 
CONREVIP, la cual estuvo en funciones hasta julio de 2009
102
. Sin embargo, solo hasta 
julio de 2013, 1.438 personas, de un total de 6.200 solicitudes presentadas, recibieron 
compensación económica y en un porcentaje significativamente menor al establecido 
por la Ley 2640 de 2004, por falta de recursos del Gobierno
103
.  
En definitiva, se sigue poniendo en duda la voluntad política del Estado boliviano para 
cumplir sus obligaciones de investigar y sancionar a los responsables de las violaciones, 
establecer la verdad de lo sucedido y formular una verdadera política integral en materia 
de reparación
104
.   
1.2.2.2 Argentina 
El proceso de transición argentino se caracterizó por una situación de violencia, que se 
mantuvo durante el periodo de consolidación democrática y obstaculizó enormemente 
las pretensiones del nuevo gobierno para emprender reformas en materia de justicia, por 
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violaciones a los derechos humanos cometidas durante la dictadura (1976-1983)
105
. En 
este contexto, en materia de mecanismos para enfrentar el pasado violento, se pueden 
observar cuatro etapas principalmente.  
En lo que se ha denominado una primera etapa de “persecución penal limitada”, en los 
primeros años de la transición, el gobierno de Raúl Alfonsín impulsó la derogación de la 
auto-amnistía decretada por los militares justo antes de dejar el poder
106
, y 
posteriormente, la persecución penal dirigida a los más comprometidos en el diseño y la 
implementación del plan represivo, o contra quienes se excedieron por fuera de esas 
órdenes
107
. Inicialmente se otorgó la competencia a los tribunales militares, con el fin de 
buscar una “autodepuración” de las mismas Fuerzas Armadas, pero al final los procesos 
fueron asumidos por la justicia ordinaria federal
108
.  
Igualmente en esta primera etapa, el gobierno tomó la iniciativa de crear una de las 
primeras Comisiones de la verdad, la cual tendría una fuerte influencia en procesos 
posteriores de justicia transicional. La Comisión Nacional sobre la Desaparición de 
Personas-CONADEP describió en 1984, en su informe denominado “Nunca Más”, la 
grave situación de abusos cometidos por el régimen: “después de haber recibido varios 
miles de declaraciones y testimonios, de haber verificado o determinado la existencia de 
cientos de lugares clandestinos de detención y de acumular más de cincuenta mil 
páginas documentales, tenemos la certidumbre de que la dictadura militar produjo la 
más grande tragedia de nuestra historia, y la más salvaje.”109 
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No obstante la publicación de los hallazgos de la CONADEP, la presión de los militares 
y su influencia en las Cortes, llevó al presidente Alfonsín a promulgar dos leyes de 
amnistía, en lo que sería una segunda etapa marcada por la impunidad: la Ley 23.492 
del 24 de diciembre de 1986 conocida como “De Punto Final” y la Ley 23.521 del 4 de 
junio de 1987 o “De Obediencia Debida”. Seguidas por indultos autorizados por el 




Años más tarde, desde mediados de los noventa, la investigación de lo sucedido se 
vuelve un tema primordial de las agendas políticas. Debido a la presión de las víctimas 
y de la sociedad civil, de organismos de derechos humanos y a la actuación del juez 
español Baltazar Garzón en virtud del principio de jurisdicción universal, para abrir 
procesos contra militares argentinos, se pone en tela de juicio la validez de las leyes de 
amnistía. Durante esta tercera etapa, denominada por PARENTI y PELLEGRINI como 
de “erosión de la impunidad”, se llevaron  a cabo los denominados “juicios por la 
verdad”, los cuales tenían como principal objetivo el esclarecimiento de los hechos, 
aunque sin  imposición de sanciones penales por la limitación impuesta por las leyes de 
amnistía. 
Finalmente, podría hablarse de una cuarta etapa en la justicia transicional argentina, que 
comienza a partir de la invalidación por “anulación” de las leyes de amnistía iniciada en 
el año 2001 por el Juez federal Gabriel Cavallo
111
. Posteriormente, en agosto de 2003, el 
Congreso decretó la nulidad de las leyes de Punto Final y de Obediencia Debida
112
, lo 
cual fue ratificado en el año 2005 por la Corte Suprema de Justicia de Argentina, en el 
caso contra Julio Héctor Simón, al declararlas inconstitucionales siguiendo el cambio de 
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paradigma interpretativo de la Constitución a la luz de las normas de DIDH y DPI
113
. A 
partir de este momento, se desató una nueva ola de juicios y condenas a cientos de 
agentes del Estado por violaciones a los derechos humanos y crímenes de lesa 
humanidad ocurridos durante la dictadura
114
. 
Por su parte, en lo que respecta a la reparación, desde los primeros años de la transición 
se tomaron medidas para restablecer derechos, entre ellos, la libertad de expresión, la 
nacionalidad, la creación del Banco Nacional de Datos Genéticos para facilitar la 
localización y restitución de la identidad de los niños sustraídos durante el régimen. 
Medidas de compensación económica, tales como la indemnización a ex presos 
políticos y a familiares por desaparición forzada o muerte y medidas de memoria con la 




Muchas de estas medidas sobre reparación, verdad y memoria, convirtieron a Argentina 
en su momento en un país pionero en el tema. 
1.2.2.3 Uruguay 
Contrario al caso argentino, la transición democrática en Uruguay se caracterizó por ser 
larga y gradual
116
. La salida de la dictadura (1973 - 1984) tuvo lugar a través de una 
doble instancia electoral. Primero, se llevó a cabo un plebiscito el 30 de noviembre de 
1980, convocado por el Gobierno Militar para buscar la aprobación de una nueva 
Constitución, pero su propuesta no fue aceptada por la ciudadanía, lo que implicó un 
primer fracaso para el régimen, en su afán por encontrar legitimación. Posteriormente, 
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 Corte Suprema de Justicia de la Nación de Argentina. Caso Simón, Julio Héctor y otros, causa 17.768, 
Resolución de 14 de junio de 2005. El proceso que da lugar a la sentencia corresponde a la investigación 
penal por desaparición forzada de personas como crimen de lesa humanidad cometido durante la 
dictadura. Extraído de http://www.biblioteca.jus.gov.ar/FalloSIMON.html  
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en las elecciones internas de 1982, resultaron derrotados todos los sectores próximos al 
gobierno de facto y en las urnas a nivel nacional en 1984, fue elegido Julio María 
Sanguinetti como presidente democrático. En este contexto, Jorge ERRANDONEA 
concluye que el recurso al voto para resolver y encaminar la transición fue una de las 
características principales del proceso Uruguayo
117
. 
Este proceso no violento, se caracterizó también por la negociación entre militares y 
partidos políticos que terminó con el Pacto del Club Naval
118
, donde se acordó una 
garantía de impunidad, que conllevaría la posterior adopción de dos leyes de amnistía: 
la Ley 15.737 del 8 de marzo de 1985
119
 y la Ley 15.848 del 22 de diciembre de 1986 o 
“Ley de Caducidad de las pretensiones punitivas del Estado” 120. Adicionalmente, la Ley 
de Caducidad fue doblemente ratificada, por la Suprema Corte de Justicia
121
 y mediante  
referéndum en 1989, en el cual se obtuvo su ratificación popular. Por lo tanto, el tema 
de la responsabilidad por las violaciones a los derechos humanos cometidas durante la 
dictadura quedó por fuera de las agendas políticas. De la misma forma, se omitió 
cualquier decisión de purga en las entidades del Estado. Por el contrario, los militares y 




Esta situación de impunidad se mantuvo hasta el año 2011, después de la decisión de la 
Corte IDH en el caso Gelman contra Uruguay, en la cual se pronunció sobre la 
incompatibilidad de la amnistía con la Convención Interamericana de Derechos 
                                                 
117
 Ibídem.  
118
 Celebrado de forma secreta el 3 de agosto de 1984, con representantes de los partidos  políticos  
Colorado, Frente Amplio y Unión Cívica.  
119
 Su artículo 3 incluye todos los delitos políticos y conexos con estos “cualesquiera (sic) sea el bien 
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desaparición forzada. Parlamento de la República Oriental de Uruguay. Ley 15.737 del 8 de marzo de 
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móviles políticos o en ocasión del cumplimiento de sus funciones”. Parlamento de la República Oriental 
de Uruguay, Ley 15.848  de 22 de diciembre de 1986, publicada en el Diario Oficial 28 dic/1986 - Nº 
22295, extraída de https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/leyes. Aunque su naturaleza de amnistía 
ha sido negada en diversas sentencias de la Suprema Corte de Justicia de Uruguay, sus efectos prácticos 
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 En sentencia 184/88, del 2 de mayo de 1988.  
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 GALAIN PALERMO, P., “Informe de Uruguay”, en AMBOS, K., MALARINO, E., y ELSNER, G., 
Justicia de Transición. Informes de América Latina, Alemania, Italia y España, Montevideo: Fundación 
Konrad-Adenauer, 2009, pp. 391 – 414.  
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Humanos, sobre la base de que su respaldo democrático por la ciudadanía, “no le 
concede automáticamente ni por sí solo, legitimidad ante el Derecho internacional”123. 
Posteriormente a este pronunciamiento, el Parlamento uruguayo expidió la Ley 18.831, 
de “restablecimiento de la pretensión punitiva del Estado”, con el fin de derogar las 
disposiciones de la Ley de amnistía y dar paso a las investigaciones penales por las 
violaciones cometidas en el contexto del “terrorismo de Estado”, hasta el 1 de marzo de 
1985, las cuales consideró como crímenes de lesa humanidad
124
. En conclusión, los 
limitados juicios penales con ocasión de los abusos en la Dictadura, se llevaron a cabo 
dos décadas después de restablecida la democracia
125
. 
Por su parte, en relación con los derechos de las víctimas, sin bien la misma Ley de 
Caducidad de 1989 consagraba en su artículo 4 la orden al Ejecutivo de investigar las 
desapariciones forzadas, no se cumplió sino hasta el año 2000, bajo la presidencia de 
Jorge Batlle, quien constituyó, con este objetivo, la Comisión para la Paz - COMPAZ, 
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 Corte IDH, caso Gelman vs. Uruguay, fondo y reparaciones, sentencia de 24 de febrero de 2011. Serie 
C nº 221, párr. 229, 238. Esta decisión ha generado todo un debate por su postura respecto de principios 
democráticos tan importantes como el derecho de una comunidad política a decidir a través de la 
participación de las mayorías. Por ejemplo, Roberto Gargarella cuestiona la legitimidad de la Corte IDH 
para decidir al respecto “como una elite de personas a las que ni conocemos”, además de afirmar que esta 
sentencia “banaliza la idea de democracia”. GARGARELLA, R. “Cinco comentarios sobre la decisión de 
la Corte Interamericana en Gelman”. 7 de junio de 2011, extraído de 
http://seminariogargarella.blogspot.fr/2011/06/5-comentarios-sobre-la-decision-de-la.html  
124
 Su aplicación en el ordenamiento jurídico interno tampoco ha sido pacífica. Dos años más tarde la 
Suprema Corte de Justicia declaró, respecto de un caso particular, la inconstitucionalidad de los artículos 
2 y 3 de la Ley 18.831, por considerarlos contrarios al principio de legalidad y de irretroactividad de la 
ley penal más gravosa. Esta decisión constituye un caso interesante en el tema del diálogo entre tribunales 
por cuanto implica un desconocimiento manifiesto de la jurisprudencia de la Corte IDH, construida 
respecto de las normas de amnistía, y en particular, de lo ordenado de forma directa al país en la sentencia 
del caso Gelman, anteriormente referida. Parlamento de la República Oriental de Uruguay, Ley 18.831 de 
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https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/leyes. Suprema Corte de Justicia, Sentencia nº 152/2013 del 
8 de marzo de 2013, excepción de inconstitucionalidad contra los artículos 1, 2 y 3 de la Ley 18.831, 
extraída de  http://bjn.poderjudicial.gub.uy/BJNPUBLICA/hojaInsumo2.seam?cid=22681.    
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 Se destacan por ejemplo, la condena en 2010 del ex Presidente Juan María Bordaberry a 30 años de 
prisión, por los delitos de atentado contra la Constitución en calidad de autor y de desaparición forzada y 
homicidio político en calidad de coautor. En esta sentencia la Jueza de primera instancia resaltó que 
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que actuó como Comisión de la verdad
126
. Se ha reconocido que este hecho marcó el 
comienzo de una nueva etapa en el proceso de consolidación democrática, porque 




Aunque el número de víctimas en Uruguay fue ostensiblemente menor que en países 
vecinos, en su informe final de abril de 2003, la Comisión manifiesta su convicción 
plena sobre las graves violaciones de derechos humanos cometidas durante el régimen 
de facto, resaltando la colaboración y coordinación entre fuerzas de Uruguay y 
Argentina para llevar a cabo las acciones represivas
128
. Igualmente presentó algunas 
sugerencias en materia de reparación. Entre ellas, la creación de la figura de “ausencia 
por desaparición forzada”129, con el fin de determinar jurídicamente la situación de las 
víctimas con efectos en su estado civil, la creación de un procedimiento administrativo 
para efectuar reparaciones materiales a las víctimas
130
, la publicación del informe de la 
Comisión como la versión oficial de lo sucedido y el fomento del estudio de la historia 




La investigación de la suerte de los desaparecidos continuó siendo objetivo primordial 
de la política uruguaya de los siguientes años
132
, sin embargo los reclamos de justicia 
todavía siguen presentes.    
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 COMPAZ, Informe final de la Comisión para la Paz, 10 de abril de 2003, Montevideo, extraído de 
http://www.serpaj.org.uy/serpajph/documentos/d_copazfinal.pdf  
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El régimen dictatorial en Brasil (1964-1985) tuvo un menor reconocimiento 
internacional que otros países de la región como Argentina, Chile y Uruguay. 
Principalmente, porque se practicó a una menor escala el encarcelamiento político y la 
represión física de la oposición: con menor número de fallecidos y desaparecidos y 
porque generó, así mismo, un menor número de exiliados políticos
133
. 
La denominada “apertura política” (diez años entre 1974 y 1985), estuvo marcada por la 
aprobación en 1979 de una amplia Ley de amnistía
134
 dirigida tanto a agentes del Estado 
como a sus opositores, con el fin de conseguir una “salida transaccional” o negociada 
del régimen represivo
135
. De esta forma se clausuró la posibilidad de investigar y 
sancionar penalmente, tanto delitos políticos, como otros delitos considerados “conexos 
a los delitos políticos”, incluyendo las graves violaciones a los derechos humanos, 
cometidos entre el 2 de septiembre de 1961 y el 15 de agosto de 1979
136
. En razón a 
ello, se impuso en la sociedad brasileña el silencio con respecto a los crímenes 
cometidos durante la dictadura, cuyo tabú clausuró cualquier debate sobre el tema. 
No fue sino hasta mediados de los noventa que reapareció en los debates políticos la 
necesidad de escuchar las demandas de justicia de las víctimas. Durante la presidencia 
de Fernando Henrique Cardoso en 1995, se expidió la Ley 9.140 que marcó el inicio del 
reconocimiento y la reparación a las víctimas de la dictadura, con la creación de la 
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Comisión Especial sobre Muertos y Desaparecidos Políticos
137
. Posteriormente, con la 
Ley 10.559 de 2002 que estableció el “Régimen del Amnistiado Político”, se reconoció 
el derecho a indemnización económica y el restablecimiento de los derechos vulnerados 
por razones de persecución política. Para gestionar las solicitudes se creó la Comisión 
de Amnistía, que a junio de 2010, había reconocido y pagado por indemnizaciones una 
suma cercana a los 2.000 millones de dólares
138
. Igualmente dicha Comisión ha 
impulsado diversas políticas de memoria
139
.  
Más recientemente, en 2011, se creó la Comisión Nacional de la Verdad con el fin de 
promover la investigación y aclaración de las graves violaciones a los derechos 




Tal y como puede observarse, la transición de Brasil se ha caracterizado por la 
impunidad de las violaciones a los derechos humanos, pero también por la inacción, al  
menos durante la primera década, respecto a los derechos de las víctimas. Después de 
varios años de restablecida la democracia, los esfuerzos se enfocaron hacia la 
reparación, y solo recientemente hacia la búsqueda de la verdad, porque han sido 
considerados como los únicos “caminos políticamente viables”141.  
Por su parte, la Ley de amnistía ha sido cuestionada en todos los niveles
142
. En 2010 la 
Corte IDH declaró que sus disposiciones, que impiden la investigación y sanción de 
graves violaciones de derechos humanos, carecen de efectos jurídicos por su manifiesta 
incompatibilidad con la Convención Americana
143
, y sin embargo hasta la fecha se ha 
mantenido su vigencia en el ordenamiento jurídico interno. 
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El régimen autoritario liderado por el General Augusto José Pinochet Ugarte (1973 – 
1988)
144
, se caracterizó por un elevado grado de violaciones a los derechos humanos, 
cuya bandera fue la tortura y la desaparición de detenidos, como política institucional
145
. 
Con el fin de evitar cualquier tipo de responsabilidad por estas conductas, la transición a 
la democracia estuvo precedida de una amplía auto amnistía, decretada en 1978
146
 y su 
respaldo por los tribunales, por lo menos hasta 1998
147
. Tampoco se llevaron a cabo 
purgas en las entidades administrativas del Estado, ni rendición de cuentas, ni controles 
sobre irregularidades del manejo de los recursos públicos y mucho menos purgas al 
interior de las Fuerzas Armadas, teniendo en cuenta que el ex dictador pasó 
inmediatamente a ostentar el cargo de comandante en Jefe de las mismas y 
posteriormente, de Senador vitalicio
148
. 
Sin embargo, de forma relativamente rápida, se tomaron importantes medidas no 
judiciales encaminadas a esclarecer las más graves violaciones a los derechos humanos 
cometidas durante la dictadura. Al respecto, José ZALAQUETT explica que el gobierno 
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del recién elegido presidente Patricio Aylwin tuvo en cuenta las experiencias de las 
transiciones democráticas de países de la región, particularmente de Argentina y 
Uruguay, en cuanto a la importancia de llevar a cabo un esfuerzo para revelar la verdad 
y de cumplir las expectativas en materia de justicia por las violaciones de los derechos 
humanos, si se quiere facilitar el proceso de reconciliación
149
. Por esta razón la política 
se enfocó, inicialmente, en el esclarecimiento de los hechos represivos, y acto seguido, 
en su reparación.   
Para cumplir la primera tarea se creó, en abril de 1990, la Comisión Nacional de Verdad 
y Reconciliación con el fin de investigar, en un plazo de seis meses, situaciones  
consideradas “graves violaciones a los derechos humanos” 150. En tal sentido, se limitó a 
los casos de detenidos desaparecidos, ejecutados y torturados con resultado de muerte, 
por actos de agentes del Estado, y casos de secuestros y atentados contra la vida, 
cometidos por particulares bajo pretextos políticos
151
.  
No obstante las dificultades para recolectar información, sobre todo por barreras de  las 
Fuerzas Armadas y algunos agentes del Estado
152
, la Comisión entregó su informe final 
en febrero de 1991. En el mismo, describió una visión panorámica del periodo de 
persecución política, estableciendo la “responsabilidad moral” del Estado por dichas 
violaciones. Realizó la identificación de las víctimas, las circunstancias en que 
desaparecieron o fallecieron, y presentó recomendaciones en materia de reparación y de 
reformas legales e institucionales
153
. Respecto a los sospechosos de cometer esos 
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 Artículo 1 del Decreto Supremo 355 de 25 de abril de 1990, extraído de 
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los militares, sin embargo la Comisión hizo un pronunciamiento general sobre esta práctica institucional 
del régimen, y más tarde, se crearía una Comisión especial para resolver casos particulares de tortura. Al 
respecto. ZALAQUETT, J., “Derechos humanos y limitaciones políticas”, op. cit., p 134.    
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 Sobre el particular hace una descripción GUZMÁN DALBORA, J., “Informe de Chile”, op. cit, p. 213  
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 De casi 4.000 denuncias recibidas, se reconocieron un total de 2.298 víctimas con convicción de los 
hechos denunciados y 634 casos en los cuales no pudo formarse convicción. Ver informe anexo VI, Tomo 
II, p. 1364. Comisión Nacional de Verdad y Reconciliación “Informe de la Comisión Nacional de Verdad 




crímenes, en cumplimiento de su mandato, se abstuvo de publicar su identidad y remitió 
la información a los tribunales para su eventual investigación
154
.   
Para dar continuidad al trabajo iniciado por la Comisión de la Verdad, en febrero de 
1992 se creó la Corporación Nacional de Reparación y Reconciliación
155
, cuyo objetivo 
se enfocó a la calificación y reconocimiento oficial de las víctimas de graves 




Una década más tarde, con el fin de incluir en la política de reparación también a las 
víctimas de otros delitos de la persecución política, se creó la Comisión Nacional sobre 
Prisión Política y Tortura
157
. Después de seis meses de actividad, declaró como víctimas 
de prisión política o tortura a manos de agentes del Estado a 27.255 personas y 
recomendó igualmente medidas de reparación
158
.  
Igualmente se ha reconocido la relevancia de la instalación de la Mesa de Diálogo, entre 
agosto de 1999 y junio de 2000, como “proceso de acercamiento de posiciones 
antagónicas”159, para abordar dos problemas todavía pendientes: la verdad sobre la 
suerte de los detenidos desaparecidos y el reconocimiento de responsabilidades. Con 
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Nacional de Reparación y Reconciliación, Informe sobre calificación de víctimas de violaciones de 
derechos humanos y de la violencia política, 1996, Chile, p. 970, extraído de 
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 Creada mediante Decreto 1040 del 11 de noviembre de 2003. 
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20.874 de 29 de octubre de 2015, consagró el “aporte único reparatorio”, como reparación parcial para las 
víctimas de prisión política y tortura. 
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 ZALAQUETT, J., “La Mesa de Diálogo sobre derechos humanos”, op. cit. p. 7. 
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respecto al primer objetivo, se logró el compromiso por parte de los representantes de 
las Fuerzas Armadas para la búsqueda y entrega de información,  bajo la reserva de 
identidad del informante
160
. En relación al segundo objetivo, aunque se expresó el 
rechazo absoluto de la violencia como método de acción política, no fue posible 
conciliar el reconocimiento expreso de las violaciones a los derechos humanos como 
parte de una política del régimen militar
161
.  
Como se puede observar, el Estado chileno ha enfocado sus mayores esfuerzos hacia el 
esclarecimiento de la verdad y el reconocimiento de reparación a las víctimas, la cual ha 
sido calificada como “concreta, considerable y sostenida”162. Aunque llama la atención 
el tiempo reducido, de entre seis y nueve meses, que se le otorgó a las tres comisiones 
para el cumplimiento de su mandato, con resultados positivos. Los mecanismos 
utilizados lograron incorporar el tema de los crímenes del pasado y los derechos de las 
víctimas al debate colectivo y se ha manifestado la voluntad de evitar su repetición
163
. 
Aún con la ley de amnistía vigente, los tribunales chilenos han sentado una postura 
orientada a la investigación de las graves violaciones de los derechos humanos. En tal 
sentido, los procesos penales iniciados a partir de 1998, y que se han ampliado en los 
últimos años
164
, han contribuido de forma significativa al esclarecimiento de lo 
sucedido
165
 y a hacer justicia
166
.  
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Cécile LAVRARD identifica tres periodos alrededor de los cuales se articula la 
transición política peruana. Un primer periodo “pre-Fujimori” (década de 1980), 
caracterizado por un conflicto interno con múltiples hechos de violencia, tanto por parte 
del Estado, como por organizaciones paramilitares y de guerrilla. Un segundo periodo 
de la “década Fujimori” (1990 - 2000), quien utilizó el contexto de violencia como 
pretexto para confiscar las libertades democráticas
167
. Y un último “post-Fujimori” 
(2000 en adelante), en el cual la sociedad continúa estigmatizada por la etnicidad y la 
violencia social o violencia de la pobreza
168
.  
Durante el conflicto armado interno, que incluyó diez años de dictadura de Alberto 
Fujimori, se cometieron graves violaciones a los derechos humanos como parte de una 
estrategia de lucha anti subversión
169
. Al mismo tiempo, se pretendió salvaguardar a los 
responsables de la posibilidad de juzgamiento, a través de la autoamnistía general 
dictada en 1995
170
. Sin embargo, la impunidad por falta de investigación penal se 
mantuvo vigente únicamente mientras Fujimori conservó el poder. En este sentido, ha 
sido relevante el trabajo de los tribunales que se pronunciaron sobre la incompatibilidad 
de la autoamnistía con la Constitución y con los tratados internacionales de derechos 
humanos suscritos por el Estado, sobre todo a partir de la emblemática sentencia de la 
Corte IDH, dentro del caso Barrios Altos contra Perú
171
. Se trata de uno de los pocos 
                                                                                                                                               
Americana. Corte IDH, caso Almonacid Arellano y otros contra Chile, excepciones preliminares, fondo, 
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casos en los que se ha logrado el juzgamiento de muchos de los responsables, incluido 




Luego de la renuncia de Fujimori a la presidencia, una de las primeras medidas tomadas 
por el presidente electo, Valentín Paniagua, fue la creación de la Comisión de la Verdad 
y Reconciliación, en junio de 2001. La Comisión contó con un mandato amplio para 
esclarecer lo sucedido, en cuanto a la calidad de los responsables y en cuanto a la 
naturaleza de las violaciones, incluyendo el periodo de la violencia política y de la 
dictadura
173
. De esta forma, en su informe publicado en agosto de 2003 realizó una 
amplia atribución de responsabilidad política y social a todos los actores del conflicto, 
lo cual permitió posteriores investigaciones penales
174
.  
Como resultado de las conclusiones de la Comisión de la Verdad, se inició, dos años 
después, un proceso de reparaciones liderado por el  Programa Integral de Reparaciones 
para las víctimas de la violencia ocurrida entre mayo de 1980 y noviembre de 2000
175
. 
                                                                                                                                               
Posteriormente, a través de una Resolución del Fiscal de la Nación se ordenó a todos los juzgados el 
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Justicia transicional, 2011, pp. 265-291. 
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59 
 
Sin embargo, todavía persisten problemas en su implementación, en cuanto al Registro 
Único de Víctimas, el monto efectivamente entregado como indemnización, y el 
reconocimiento y reparación de todos los daños cuando hay múltiples afectaciones, 
entre otros
176
.   
Por otra parte, en cuanto a reforma institucional, es importante resaltar que desde el año 
2000, cuando aún gobernaba Alberto Fujimori, se tomaron medidas para desactivar el 
Servicio de Inteligencia Nacional – SIN, considerado como el principal responsable de 
violaciones de derechos humanos contra los opositores al gobierno
177
. Y una vez fuera 
del gobierno, se tomaron medidas tendientes a reorganizar íntegramente las fuerzas 
armadas y otras instituciones del Estado. 
El proceso de transición de Perú, que se efectuó entrado el nuevo siglo, se sirvió de las 
experiencias de otros países en su desafío por afrontar los abusos de su pasado 
conflictivo. Se destacan las medidas tomadas en materia de investigación y sanción 
penal de los responsables, aunque con las limitaciones de un sistema judicial debilitado, 
ha intentado cumplir los lineamientos de la Corte IDH en esta materia. Igualmente, son 
llamativos los esfuerzos encaminados al esclarecimiento de los hechos y a la reparación, 
sobre todo en un contexto de graves limitaciones económicas y desigualdades sociales, 
todavía muy marcado, que ha impedido una completa implementación de las políticas.  
1.2.3 La experiencia de Centroamérica 
Las transiciones democráticas centroamericanas tienen una característica particular que 
las diferencia de los procesos de apertura democrática de los países de América del Sur. 
La presencia de conflictos armados internos, con grados de violencia de gran intensidad,  
al punto de guerra civil, originadas también en el contexto de la Guerra Fría y que 
fueron superados por la vía de la negociación durante la década de los noventa.  
                                                                                                                                               
de las víctimas, y en última instancia de la sociedad. LAPLANTE, L., “Después de la verdad: demandas 
para reparaciones en el Perú”, en Antípoda, nº 4, enero-junio de 2007, pp. 119 – 145.  
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Es el caso de Nicaragua, El Salvador y Guatemala, cuyos procesos llevaron al mismo 
tiempo a la terminación del conflicto armado y a la democracia. Sin embargo son países 
en los que se cambió la violencia política por un aumento de la violencia social o 
cotidiana y continúan en situación actual de pobreza y grave desigualdad social. 
Todavía les falta mucho para alcanzar un correcto funcionamiento de las instituciones 
democráticas y, por lo tanto, se estudian como un ejemplo de transiciones a la 




El conflicto armado en Nicaragua se dividió en dos momentos. Desde 1976 se libró una 
guerra revolucionaria contra la dictadura de Anastasio Somoza Debayle hasta la victoria 
armada del Frente Sandinista de Liberación Nacional (FSLN) en julio de 1979. 
Posteriormente una guerra contrarrevolucionaria por grupos enfrentados al régimen 
sandinista
179
. Este conflicto, que dejó una estela de graves violaciones a los derechos 
humanos
180
, se intentó finalizar por la vía negociada en busca de un acuerdo de paz, 
pero fue suspendido en 1990 cuando la coalición derechista, Unión Nacional Opositora 
– UNO, derrotó electoralmente a los sandinistas. En este caso se obtuvo la terminación 
del conflicto, sin un acuerdo firmado y sin un proceso de desmovilización
181
.  
Tanto las negociaciones de paz, como el gobierno de transición de Violeta Chamorro, se 
caracterizaron por el recurso a la amnistía, como herramienta para facilitar el proceso de 
pacificación
182
. Su política se orientó hacia la desmovilización sin consideración de los 
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derechos de las víctimas, lo que se facilitó por la falta de un movimiento activo de 
derechos humanos o la presión internacional a su favor
183
.  
Tampoco contó con iniciativas de investigación de lo sucedido que diera lugar a la 
creación de una Comisión de la verdad, por la presión de diversos intereses políticos, 
tanto internos como externos, entre ellos, del gobierno de Estados Unidos debido a su 
participación en la financiación de los grupos contrarrevolucionarios
184
. Aun 
actualmente la posibilidad de establecer una Comisión de la Verdad después de tantos 
años se ve con escepticismo
185
.   
En definitiva, sin investigaciones penales, ni extrajudiciales para esclarecer lo sucedido, 
sin reconocimiento ni reparación a las víctimas, se puede afirmar que este ha sido un 
proceso caracterizado por la impunidad.  
1.2.3.2 El Salvador  
La guerra civil en El Salvador (1980 – 1992), finalizó con los Acuerdos de Paz firmados 
en Chapultepec (México) en enero de 1992
186
. Estos acuerdos incluyeron dos temas 
centrales: el cese al fuego a través de la desmovilización de los actores armados, lo cual 
incluía a la guerrilla y a los escuadrones de la muerte creados por el gobierno, y la 
democratización de las instituciones, con el fin de garantizar el respeto a los derechos 
humanos y reunificar a la sociedad salvadoreña
187
. Sin embargo, entre la población 
existe la sensación que el único resultado positivo de los Acuerdos de Paz, fue el cese al 
fuego, porque los demás objetivos no se han cumplido plenamente
188
.   
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Previamente al acuerdo final, se acordó en la mesa de negociación en abril de 1991, la 
creación de una Comisión de la Verdad, con el fin de investigar los principales crímenes 
cometidos durante el conflicto armado
189
. Se pactó por tanto, la integración y mandato 
de la Comisión, la cual fue apoyada y supervisada por la ONU. Al respecto, se resalta 
que estar compuesta exclusivamente por extranjeros, fue favorable a la percepción de 
neutralidad, pero limitó la participación de las víctimas, la articulación de los 
comisionados con la sociedad civil y su seguimiento a la implementación de lo 
acordado
190
. Igualmente, su trabajo se encontró con varias limitaciones, entre ellas, la 
falta de colaboración por parte de las Fuerzas Armadas y de Policía en complicidad con 
los grupos paramilitares y de escuadrones de la muerte, el corto tiempo para la 
investigación (nueve meses) y los reducidos recursos humanos y financieros. Por lo 
tanto, a diferencia de otras comisiones como la de Guatemala, “su nivel de comprensión 
y explicación de las causas estructurales de la violencia fue muy reducido”191. 
En su informe, presentado en marzo de 1993, se hicieron recomendaciones en materia 
de reparación a las víctimas y de reforma institucional. Con respecto a la reparación, 
mencionó tanto medidas simbólicas como herramientas para la compensación material 
de las víctimas
192
. Propuso una reforma radical al sistema judicial, empezando por la 
Corte Suprema de Justicia, así como reformas a la Fuerza Armada y a los cuerpos de 
seguridad. Además de referirse de forma expresa a algunos perpetradores o 
encubridores de las mayores violaciones a los derechos humanos y recomendar su 
destitución e inhabilitación para ejercer funciones públicas. Por su parte, consiente de 
las limitaciones de su mandato, recalcó la necesidad de una mayor investigación de lo 
sucedido y su sometimiento a debate público
193
. 
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La Comisión de la verdad no se consideró como un mecanismo sustitutivo de la justicia 
penal, sino como entidad que prepararía futuros juicios
194
. Sin embargo, la más ausente 
en este proceso de transición ha sido la persecución penal de las graves violaciones a los 
derechos humanos reconocidas por la Comisión, perpetuando de esta forma la 
impunidad
195
. Solo cinco días después de emitido el informe de la Comisión, el 
presidente Alfredo Cristiani, impulsó la aprobación de una amnistía general por los 
delitos, políticos o comunes, cometidos durante el conflicto armado, lo cual limitó el 
alcance de las recomendaciones de la Comisión en materia de investigación judicial
196
. 
Esta situación ha hecho considerar el proceso político vivido en El Salvador no como de 
justicia transicional, sino como “justicia transaccional”, en el cual se transó el cese al 
fuego por el sacrificio de la justicia
197
. Sin embargo, recientemente, se ha pronunciado 
la Corte IDH, con respecto a la amnistía, considerándola contraria al Acuerdo de Paz y a 
las recomendaciones de la Comisión de la Verdad
198
. 
Las medidas de reforma institucional dentro del proceso de transición se articularon, por 
tanto, en torno a lo pactado en los Acuerdos de Paz y en las recomendaciones de la 
Comisión de la Verdad
199
. Sin embargo, tras más de dos décadas, todavía se reconoce 
graves deficiencias en la institucionalidad democrática del país
200
.  
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Su proceso de transición se da en un contexto de fuertes enfrentamientos entre el 
régimen militar
201
 y la guerrilla de la Unión Revolucionaria Nacional Guatemalteca  
(URNG), que desde 1960 había desatado en el país una oleada de violencia que afectó 
de manera considerable a la población indígena
202
. Para superar 36 años de conflicto 
armado, el Acuerdo de Paz logrado en diciembre de 1996, incluyó temas que se 
consideraron estructurales en la fuente del conflicto, tales como, la reivindicación de 
derechos y la participación política más incluyente
203
. En este sentido, previo a la firma 
del acuerdo final, se realizaron acuerdos parciales que incluyeron temas trascendentales 
como los Derechos Humanos, el fortalecimiento del poder civil y la función del 
Ejército, la identidad y el derecho de los Pueblos Indígenas, aspectos socioeconómicos, 
situación agraria, reasentamiento de la población desarraigada, cese del fuego, 
desmovilización y reinserción, participación política del URNG y la creación de una 




Tras la experiencia previa del proceso de paz de El Salvador, se tomaron algunas 
decisiones con respecto a los mecanismos a implementar durante las negociaciones y 
posteriormente al acuerdo de paz. Una diferencia importante fue la participación de la 
sociedad civil a través de la Comisión Nacional de Reconciliación creada en 1987 y de 
la Asamblea de la Sociedad Civil creada en 1994, con el fin de discutir temas en 
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distintos sectores y llevarlos a la mesa de negociación
205
. Igualmente, se impulsó desde 
la iniciativa privada el proyecto de Recuperación de la Memoria Histórica, que 
concluyó con el informe “Guatemala Nunca Más” en abril de 1998206, el cual sirvió de 
insumo para el trabajo de la Comisión de Esclarecimiento Histórico
207
. Con respecto a 
ésta última, se le otorgó un mayor tiempo para su labor (un año prorrogado por seis 
meses más), tuvo una composición mixta, tanto nacional como internacional y se le 
otorgaron mayores recursos humanos y económicos. El proceso también contó con el 
apoyo de la ONU, pero con más actividad en las labores de verificación en la 
implementación de los acuerdos.  
La CEH presentó su informe en febrero de 1999, en el cual hace un profundo análisis 
del conflicto y menciona responsabilidades institucionales, atribuyendo al Estado la 
mayor parte de las infracciones tanto al DIDH como al DIH, muchas de ellas de carácter 
sistemático y constitutivas de genocidio contra la población indígena de ascendencia 
Maya
208
. Igualmente presentó varias recomendaciones con el fin de atacar los 
principales factores generadores del conflicto.  
No obstante los avances que supuso para el conocimiento de lo sucedido,  dentro de las 
críticas más relevantes que se han hecho al trabajo de la Comisión se encuentran dos: 
primero que se limitara su mandato prohibiendo la identificación de responsabilidades 
individuales, y segundo, que se indicara que su informe no tendría propósitos o efectos 
judiciales. Restricciones establecidas por ambas partes en el Acuerdo que dio lugar a su 
nacimiento
209
.   
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Estas restricciones se relacionan con la preocupación de las partes del Acuerdo que la 
investigación de la Comisión derivara en la responsabilidad penal de los autores. 
Evidencia de ello es que dos días antes de la firma del Acuerdo de Paz, se dictó la 
denominada Ley de Reconciliación Nacional, que contiene una amnistía para los delitos 
que considera políticos o comunes conexos
210
. Aunque se excluyó de forma expresa los 
delitos de genocidio, tortura y desaparición forzada, así como aquellos delitos que sean 
imprescriptibles, los graves problemas de falta de independencia del sistema judicial y 
la falta de voluntad política para investigar estos delitos, se observa en los pocos juicios 
y condenas que siguieron al informe de la CEH
211
. Más aun teniendo en cuenta la 
postura del Gobierno para desconocer las conclusiones de su investigación y la 
atribución de responsabilidad al Estado por estos crímenes
212
. En este contexto, se 
hicieron intentos de llevar ante la justicia a los mayores responsables de crímenes 




La falta de investigación judicial contra los responsables de las violaciones a los 
derechos humanos ha generado actos de violencia posteriores, como ejemplos de 
“justicia por mano propia”214. En definitiva, los obstáculos para el cumplimiento de las 
recomendaciones de la CEH por los sucesivos gobiernos, que “iniciaron una lenta 
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implementación de mínimos y la reprogramación de su aplicación”215, han permitido 
que impere la impunidad. 
En conclusión, de la experiencia de las transiciones de los países centroamericanos, 
puede destacarse que es factible la terminación de conflictos armados por la vía de la 
negociación
216
. Sin embargo, es muy importante para el éxito del proceso, que 1º) las 
medidas para afrontar ese pasado de abusos se construyan por todos los implicados, 
incluyendo a la sociedad civil y a las víctimas, y 2º) que se efectúe una adecuada 
implementación. 
Estos procesos de transición y las medidas que se tomaron en materia de justicia, 
resultan interesantes para la presente investigación, puesto que el caso colombiano en 
estudio tiene cierta similitud. Se trata de un proceso que conlleva la terminación de un 
conflicto armado, encaminado, por un lado, a lograr un acuerdo sobre el cese de las 
hostilidades y desarme, pero también la participación política de una de las partes en 
conflicto y el fortalecimiento de la democracia, que implica la aplicación de políticas 
para la reconstrucción social, donde se incluyen medidas de justicia, verdad y 
reparación.   
1.2.4 La experiencia de África. Especial mención a Sudáfrica   
El continente africano cuenta con numerosas experiencias de transición, tanto desde 
regímenes dictatoriales, como desde conflictos violentos, generados sobre todo por 
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, Costa de Marfil
226
, el pueblo del Sáhara Occidental
227
, entre otros, 
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caracterizados por intentos de superar las confrontaciones por la vía de los diálogos, 
pero con altos niveles de impunidad. Son procesos que no han logrado una 
implementación exitosa. 
De estos procesos, una de las experiencias más representativas y reconocida a nivel 
internacional es la que vivió Sudáfrica para superar el Régimen del Apartheid. Dentro 
de las herramientas que se aplicaron, la más llamativa fue la Comisión de la Verdad y la 
Reconciliación – TRC (por sus siglas en inglés), que fue establecida después de un largo 
periodo de negociaciones entre el Gobierno y el Congreso Nacional Africano – ANC, 
liderado por Nelson Mandela. La base de los mecanismos que se implementaron con el 
fin de “avanzar hacia la reconciliación y la reconstrucción” se incorporaron en un nuevo 
texto constitucional que se adoptó en 1993, en el cual se consagró la concesión de 
amnistía para los delitos asociados a un objetivo político.  
La amnistía sudafricana se caracterizó por ser individual y condicionada. De manera 
que se otorgaba a cada persona que cumpliera los requisitos, entre ellos, la confesión de 
todos los delitos, su motivación política, la indicación de detalles de su comisión y de 
las demás personas implicadas
228
. Esto facilitó que muchos perpetradores contaran lo 
sucedido. A noviembre del año 2000, la TRC había recibido un total de 7.112 casos con 
solicitud de amnistía, de los cuales rechazó 5392 y decidió con aprobación de amnistía 
aproximadamente 900 casos
229
. Sin embargo este modelo ha sido considerado como 
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“inadecuado e inviable en la mayoría de los contextos”, a menos que exista una 
amenaza real de enjuiciamiento de esos crímenes
230
.  
La TRC ha sido estudiada como un caso paradigmático, por el procedimiento por el que 
se estableció, que contó con un debate público desde 1993, con un amplio apoyo de las 
partes implicadas, de la sociedad civil y de la Comunidad Internacional, así como por 
sus amplias atribuciones, algunas de carácter judicial
231
. Adicionalmente a la 
investigación de “las más graves violaciones a los derechos humanos”, se le otorgó la 
posibilidad de conceder amnistías y de hacer recomendaciones de reparaciones para las 
víctimas. Para llevar a cabo su trabajo, se conformaron internamente tres comités: El 
Comité de Violaciones de Derechos Humanos, el Comité de Rehabilitación y 
Reparación y el Comité de Amnistías. Contó con un tiempo de 5 años y elevados 
recursos para llevar a cabo su gestión
232
, lo que le permitió escuchar el testimonio de un 
elevado número de víctimas (21.000), y la declaración de los autores (en más de 7.000 
casos) en distintas partes del territorio y en más de 100 lenguas nativas. Igualmente trajo 
como novedad el uso de audiencias públicas para algunos casos,  poderes de citación, 
registro e incautación, y contó con un alto cubrimiento de medios de comunicación.  
Las conductas objeto de su investigación fueron previamente definidas, limitándolas a 
hechos de homicidio, secuestro, tortura y graves maltratos, cometidos entre el 1 de 
marzo de 1960 y el 10 de mayo de 1994
233
. Ello ha recibido críticas porque dejó al 
margen otros delitos, como el desplazamiento forzado y prácticas o políticas diarias  del 
Apartheid, y no cubrió el periodo completo de este régimen
234
. 
Posteriormente al trabajo de la Comisión tampoco se realizaron reformas estructurales, 
por lo que continúa un nivel económico precario para la mayoría de la población, que ha 
impedido un ambiente de verdadera reconciliación y democratización
235
. Tampoco se 
efectuó una depuración de las instituciones públicas y de las Fuerzas Armadas y de 
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Policía, por lo que se siguen cometiendo actos de discriminación racial, y en muchos 
casos graves violaciones a los derechos humanos
236
.  
El tema de la responsabilidad se asoció a “la desclasificación de los crímenes 
perpetrados, revelar las identidades de quienes los habían cometido y un pedido de 
perdón público de las autoridades”. Los procesamientos se dejaron para quienes no 
hubieran solicitado amnistía o no cumplieran los requisitos, y resultaran implicados 
como consecuencia de las declaraciones y testimonios, sin embargo se han efectivizado 
muy pocos juicios penales, debido a la falta de voluntad de la Fiscalía para iniciar los 
procesos y a la concesión de indultos “a puertas cerradas” por parte de los gobiernos 
hasta la actualidad
237
. Igualmente se ha considerado que los esfuerzos para responder a 
los derechos de las víctimas han fracasado. Por el contrario, han catalogado su 
experiencia ante la TRC como “frustrante y dolorosa”, porque se priorizaron los 
intereses nacionales y colectivos
238
.  
En este contexto, se ha concluido que la responsabilidad y la reconciliación logradas en 
la transición política sudafricana han sido limitadas, no por el trabajo de la Comisión de 
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CAPITULO II. PRINCIPALES MECANISMOS DE LA JUSTICIA EN 
TIEMPOS DE TRANSICIÓN 
 
Tal como puede observarse, la justicia transicional es un proceso que se desarrolla 
dentro de otro proceso: el de la transición política. En este sentido, las exigencias 
políticas propias de estos procesos y sus limitaciones, condicionan las decisiones y 
mecanismos de justicia transicional que se adoptan y su funcionamiento. A su vez, la 
política de justicia transicional que se implemente, influirá en el desarrollo del proceso 
de cambio político
240
. Por lo tanto, se presentan unos desafíos especiales y con una 
intensidad diferente a Estados con una democracia establecida o sin conflicto armado. 





Con respecto a esas limitaciones políticas, por ejemplo, Juan LINZ analizaba que es 
probable que las políticas de purgas se vean afectadas por la extensión temporal del 
régimen autoritario, por cuanto son más factibles si el régimen fue breve, que contra 
personas que han tenido que vivir toda su vida bajo la dictadura
242
. Sin embargo, tal 
afirmación no es precisa para todos los casos, como se observa en la experiencia de 
Portugal, que ha sido reconocida como la dictadura más larga de Europa, y las políticas 
de depuración de la administración pública se implementaron de forma radical y en 
todos los niveles. En este sentido, pesaría más la naturaleza misma de la transición y la 
postura que adopten los nuevos gobiernos para afrontar estos dilemas, como en el caso 
de la decisión del gobierno griego para impulsar juicios.   
Asimismo, se ha concluido que es más “fácil” conseguir responsabilidades cuando se ha 
producido un colapso o abandono del poder por parte del régimen autoritario, que 
cuando sus líderes conservan poder en diferentes estructuras y niveles, como en el caso 
de Argentina y Chile, y participan activamente durante la transición política
243
. Al 
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respecto, Samuel HUNTINGTON afirmó que la justicia transicional no constituye tanto 
una cuestión moral sino una cuestión relacionada con la distribución de poder durante y 
tras la transición
244
. Desde este punto de vista, las experiencias de justicia transicional 
varían si se está frente a la transición de una dictadura a una democracia, y el tipo de 
participación del régimen autoritario en dicha transición, o si se está frente a la 
superación de un conflicto armado, a través de la rendición militar y/o política de una de 
las partes, o en cambio, si se trata de un acuerdo de paz. Por tal motivo, es esencial 
situar el análisis dentro del contexto particular de cada transición política.  
Sin embargo, también es cierto que de los debates alrededor de los procesos de 
transición surgieron puntos centrales comunes, que generaron, entre otros, los siguientes 
interrogantes: ¿qué hacer con los autores de graves crímenes del pasado? y si acaso 
existe una obligación internacional de castigar, ¿hasta qué medida es posible la 
discreción y la prudencia al aplicar la justicia?, ¿de qué manera reparar los daños 
generados por esos abusos?, ¿existe una obligación de establecer la verdad?, ¿de qué 
manera afrontar socialmente la falta de credibilidad en las instituciones, para reconstruir 
la Nación y hacer que una democracia sea viable?, ¿cómo evitar que las violaciones se 
vuelvan a producir?.  
Estos y otros dilemas llevaron a la adopción de decisiones políticas sobre procesos 
judiciales, amnistías e indultos, purgas o lustraciones en instituciones del Estado, 
medidas de reparación para las víctimas y creación de comisiones de la verdad, entre 
otras, que han ido llenando de contenido a la justicia transicional. Sin embargo, este no 
ha sido un camino de total acuerdo; se ha ido construyendo a partir de la discusión y del 
desacuerdo en muchos de sus temas centrales.  
A continuación se expondrán sumariamente algunos de estos debates, estructurados a 
partir de los cuatro principales mecanismos de la justicia transicional: la justicia, la 
verdad, la reparación y la no repetición. Igualmente, se identifican en cada uno de ellos 
los estándares internacionales que la doctrina y la jurisprudencia han construido como 
limitaciones a la acción política en tales materias.  
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1. JUSTICIA  
 
Tal y como se observa del breve recorrido histórico por algunas de las transiciones 
políticas del siglo XX, a las que se ha hecho referencia en el apartado anterior, tanto los 
regímenes dictatoriales, como los conflictos armados, se caracterizaron por cometer los 
peores abusos que se pueda imaginar la especie humana: ejecuciones extrajudiciales, 
desapariciones forzadas, torturas, violaciones sexuales, todos a escala masiva y en la 
mayoría de los casos, bajo una total impunidad.  
En ese contexto, uno de los temas más espinosos dentro de los procesos de transición es 
la respuesta que debe darse a quienes cometieron tales violaciones de derechos humanos 
durante el régimen represivo o el conflicto armado. Este tema es ciertamente 
controvertido, puesto que en muchos casos los principales responsables continúan 
ejerciendo un poder real dentro del aparato estatal, incluso después de la finalización del 
régimen, o porque son ellos quienes participan en la negociación política para llegar a 
un acuerdo de paz. Como lo sugería Diane ORENTLICHER, se presenta para la 
democracia emergente o el estado de paz, un dilema entre su propia supervivencia o la 
aplicación de los principios que fundan su existencia
245
.   
Este debate ha surgido en torno a dos puntos principales: 1º) si se debe investigar  y 
castigar. Es decir, si existe una obligación imperativa para el Estado de judicializar las 
violaciones a los derechos humanos. Dentro de este punto, cómo debe ser la 
investigación y el castigo: ¿son válidas las investigaciones realizadas al margen de la 
justicia penal?, ¿a quienes se debe investigar y castigar, dentro de una larga lista de 
responsables en diferentes niveles?, ¿qué tipo de castigo se debe imponer?. 2º) Las 
posibilidades del Gobierno para conceder amnistías e indultos.  
1.3 Sobre los deberes de investigar y castigar  
El debate inicial se movió alrededor de dos posturas generales. Por un lado, quienes 
asumieron una posición a favor de la investigación y el castigo penal por los abusos 
cometidos, con el fin de aplicar plenamente la justicia criminal y marcar una clara 
división entre el antiguo y el nuevo Gobierno. Por otro lado, quienes abogaron por la 
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aplicación de un tratamiento especial para los responsables de los crímenes, cobijado 
por el uso de amnistías e indultos, como la única forma posible de dejar atrás un pasado 
de abusos y comenzar un nuevo ciclo que permitiera lograr la paz, utilizando el discurso 
de “la reconciliación”.  
Los partidarios de la primera postura han expuesto diversas razones a favor de los 
juicios penales, entre las que se pueden resaltar: el efecto preventivo o disuasorio de los 
procesos penales contra futuras represiones, tanto a los potenciales autores, como a la 
sociedad en general para que no participe de violencia patrocinada por el Estado
246
. Los 
juicios fomentan el respeto a las instituciones democráticas, demostrando que nadie está 
por encima de la Ley, y se reafirma el poder del nuevo gobierno y de la autoridad civil 
sobre los cuerpos militares. Se enfatiza que la falta de aplicación de la Ley vicia la 
autoridad de la Ley en sí misma, afectando su poder para disuadir las conductas 
proscritas
247
. Del mismo modo, la promulgación de leyes de autoamnistía, a día de hoy 
proscritas
248
, vicia la efectividad de la Ley, que debe carecer de manipulación y parecer 
justa. Igualmente, se ha considerado que la sanción efectiva por las violaciones a los 
derechos humanos ayuda a la rehabilitación de las víctimas
249
.  
Por su parte, los partidarios de la segunda postura, si bien son conscientes que la 
impunidad erosiona el Estado de derecho, también reconocen que en el momento de la 
transición política los países se encuentran divididos, polarizados e inestables, y por 
tanto, los juicios con una alta carga política tienen efectos desestabilizadores que las 
democracias frágiles no se encuentran preparadas para afrontar
250
. En tal sentido, son 
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proclives a efectuar un tratamiento especial de las situaciones de transición abogando 
por evitar los juicios penales. El temor a una rebelión que rompiera con la autoridad del 
gobierno civil, dio paso a que se escogiera “entre los males menores”, y se optara por 




Esta última postura, imperante en los primeros procesos de transición, puso el foco en 
las restricciones políticas internas de estos procesos, y en la pertinencia o no de las 
decisiones adoptadas, más que en las obligaciones internacionales de los Estados
252
. Por 
lo tanto, las discusiones iniciales poco atendían al conjunto de normas de carácter 
internacional en materia de derechos humanos que se habían venido expidiendo desde 
los juicios de Núremberg. En el debate contemporáneo actual, sin embargo, las 
alusiones al cuerpo normativo del DIDH, el DIH y el DPI, como contexto jurídico que 
debe tenerse en cuenta al tomar las decisiones políticas en materia de justicia, han 
cambiado el discurso. Tal y como se procede a analizar, el trabajo de la Corte IDH y la 
CIDH ha sido determinante en esta materia.  
1.3.1 Una mirada desde el Derecho Internacional de los Derechos Humanos 
Diane ORENTLICHER afirmó, en la década de los noventa, que el punto principal de la 
discusión radicaba en identificar si el derecho internacional contenía una obligación de 
castigar las violaciones de los derechos humanos, en cuyo caso los enjuiciamientos no 
quedaban completamente a la discreción de los Estados
253
. Al respecto, se refirió a la 
importancia de “despolitizar” los juicios de las violaciones a los derechos humanos, que 
son percibidos como venganza política, y considera al Derecho Internacional como una 
buena herramienta para ello.  
Sin embargo, durante los años ochenta y noventa, momento de las principales 
transiciones políticas tanto en América como en Europa del Este, el asunto no se 
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percibía con tanta claridad, debido a la vaguedad de las normas del DIDH que permiten 
la discreción sustancial a los gobiernos para determinar los caminos que usan para 
asegurar la protección de esos derechos. Aunado, en términos generales, a la falta de 
mecanismos coercitivos para obligar su cumplimiento.  
Algunos tratados de derechos humanos, como la Convención contra el Genocidio 
(1948)
254
, la Convención de Naciones Unidas contra la Tortura (1984)
255
 y la 
Convención Interamericana contra la Tortura (1985)
256
, entre otros, consagraron 
expresamente los deberes para los Estados parte, de investigar y sancionar a los 
responsables de violaciones de los derechos reconocidos en esas convenciones. Sin 
embargo, los denominados “tratados integrales de derechos humanos” tales como el  
Convenio Europeo para la Protección de los Derechos Humanos y de las Libertades 
Fundamentales (1950), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos (1966) y 
la Convención Americana sobre Derechos Humanos (1969), guardaron silencio en su 
texto sobre la investigación y el castigo.  
Correspondió, por tanto, a los cuerpos que monitorean el cumplimiento de estos tratados 
interpretar y otorgar un alcance a dichas normas, para extraer de ellas un deber 
imperativo de investigar, a partir de su obligación afirmativa de “garantizar”257 los 
derechos protegidos en ellos.  
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Tanto el artículo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos, como el 
artículo 1 de la Convención Americana de Derechos Humanos, consagran que los 
Estados Parte no solamente se comprometen a respetar los derechos y libertades 
reconocidos en su texto, sino también a “garantizar su libre y pleno ejercicio” a toda 
persona que esté sujeta a su jurisdicción, sin discriminación alguna. En este sentido los 
Estados Parte se obligan a tomar las medidas oportunas para “hacer efectivos” tales  
derechos. Igualmente, se consagra en los tres instrumentos el “deber de garantizar el 
derecho a un recurso efectivo” ante un organismo competente en caso de violación de 
los derechos reconocidos, incluso si la violación es cometida por un agente estatal
258
.   
En el ámbito interamericano de protección, la Corte IDH en su primera sentencia en 
1988, dentro del caso de desaparición forzada de Manfredo Velásquez Rodríguez contra 
Honduras, se pronunció sobre la obligación de investigar, a la que adicionó la de 
sancionar, contenidas en la Convención Americana. En esta decisión, la Corte 
interpretó el artículo 1.1 por considerarlo “el fundamento genérico de la protección de 
los derechos reconocidos por la Convención” y específicamente se refirió a la 
obligación de los Estados Partes de "garantizar" el libre y pleno ejercicio de los 
derechos, de la siguiente manera:  
“Esta obligación implica el deber de los Estados Partes de organizar todo el aparato 
gubernamental y, en general, todas las estructuras a través de las cuales se manifiesta el 
ejercicio del poder público, de manera tal que sean capaces de asegurar jurídicamente el 
libre y pleno ejercicio de los derechos humanos.  Como consecuencia de esta obligación 
los Estados deben prevenir, investigar y sancionar toda violación de los derechos 
reconocidos por la Convención y procurar, además, el restablecimiento, si es posible, 
del derecho conculcado y, en su caso, la reparación de los daños producidos por la 
violación de los derechos humanos”259. 
En conclusión, para la Corte IDH, aunque la Convención no consagre de forma textual 
los deberes de investigación y sanción a las violaciones de los derechos que ella 
protege, se entienden implícitos dentro del deber de “garantía” de dichos derechos y por 
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 Corte IDH, caso Velásquez Rodríguez contra Honduras, fondo, sentencia de 29 de julio de 1988, párr. 
166. Negrilla fuera de texto.  
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lo tanto considera que la investigación y el enjuiciamiento son necesarios para el 
cumplimiento de las obligaciones por los Estados parte. En tal sentido, “si el aparato del 
Estado actúa de modo que tal violación quede impune y no se restablezca, en cuanto 
sea posible, a la víctima en la plenitud de sus derechos, puede afirmarse que ha 
incumplido el deber de garantizar su libre y pleno ejercicio a las personas sujetas a su 
jurisdicción”260. 
Siguiendo su jurisprudencia, la Corte se ha referido en varias sentencias a los alcances 
de la obligación de investigar toda violación de derechos protegidos por la Convención. 
Ha reiterado que la investigación “debe emprenderse con seriedad y no como una 
simple formalidad condenada de antemano a ser infructuosa... debe ser asumida por el 
Estado como un deber jurídico propio y no como una simple gestión de intereses 
particulares, que dependa de la iniciativa procesal de la víctima”261, lo que implica que 
se inicie “ex officio, sin dilaciones, de forma imparcial y efectiva”262 y que se imponga 
la sanción pertinente
263. Esta obligación está relacionada al “deber de evitar y 
combatir la impunidad” por todos los medios legales disponibles para impedir la 
repetición de esas violaciones
264
.  
Adicionalmente, ha afirmado que la obligación de investigar de forma efectiva y de 
imponer las sanciones pertinentes también es un derecho de las víctimas y sus 
familiares, a partir de su vinculación a los artículos 8.1 y 25. 1 de la Convención 
Americana, que consagran los derechos a las garantías judiciales y a un recurso 
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Comunidad Moiwana contra Surinam, excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas, sentencia 
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Paquiyauris contra Perú, fondo, reparaciones y costas, sentencia de 8 de julio de 2004. Serie C nº 110, 





. No basta con la existencia formal del recurso, sino que además debe ser 
efectivo, es decir, dar resultados o respuestas a las violaciones de derechos 
contemplados en la Convención
266
. 
La jurisprudencia asentada por la Corte IDH sobre el deber de investigación y sanción, 
encuentra su apoyo en la postura de la CIDH, de creación anterior a la Corte, que tuvo 
la oportunidad de dialogar con los Estados en los contextos de dictaduras y transiciones 
políticas en América
267
. Desde 1986, la Comisión ha rechazado la validez, inicialmente 
de las autoamnistías y posteriormente también de las amnistías, porque violan los 
derechos de las víctimas a la protección judicial y desconocen el deber de los Estados de 




Por su parte, en similar sentido se ha reconocido el deber de investigar y sancionar las 
violaciones a los derechos humanos en el Sistema Europeo de protección. En 1978, se 
pronunció el TEDH sobre la obligación de “asegurar” el goce de los derechos 
reconocidos en el Convenio Europeo de Derechos Humanos, a través de la 
interpretación del artículo 1 del Convenio, como fundamento de las obligaciones 
positivas de los Estados Parte: 
“El Convenio no se contenta con obligar a las autoridades supremas de los Estados 
Partes a que respete los derechos y libertades que consagra; como lo demuestra el 
artículo 14 y la versión inglesa del artículo 1 (shall secure), implica también que, para 
garantizar el disfrute de aquellos, dichas autoridades tienen que impedir o sancionar la 
violación en niveles inferiores”269.  
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En diversas decisiones, el TEDH ha considerado que en casos de violación al derecho a 
la vida y a la integridad personal, el derecho a un "recurso efectivo" implica la 
obligación del Estado de llevar a cabo una investigación exhaustiva y eficaz, capaz de 
conducir a la identificación y castigo de los responsables, así como el acceso efectivo 
del demandante al procedimiento de investigación
270
. Ha reconocido que los derechos 
contemplados en el Convenio son derechos efectivos y concretos, y no ilusorios o 
teóricos, y por lo tanto corresponde a los Estados Parte su respeto efectivo a través de 




Así mismo, en el Sistema Universal de protección, respecto al Pacto Internacional de 
Derechos Civiles y Políticos, el Comité de Derechos Humanos de la ONU, en diversas 
oportunidades, ha reconocido el deber de los Estados Parte “de investigar a fondo las 
presuntas violaciones de derechos humanos”, en especial respecto a las violaciones que 
atenten contra el derecho a la vida. En este sentido deben “encausar penalmente, 
juzgar y castigar a quienes sean considerados responsables de esas violaciones”272.  
Adicionalmente, es importante destacar que de los artículos 27 de la Convención 
Americana de Derechos Humanos y 15 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, 
se ha reconocido la existencia de un “núcleo duro de derechos” que por ser 
inderogables incluso “en caso de guerra o de otro tipo de peligro público que amenace 
la vida de la Nación” o la “independencia o seguridad del Estado”, están protegidos por 
normas imperativas o de Ius Cogens. Dentro de estos derechos se encuentran, en la 
Convención Americana: el derecho a la vida, a la integridad personal, la prohibición de 
la esclavitud, los derechos políticos, y “las garantías judiciales indispensables para la 
protección de tales derechos”. En similar sentido, en el Convenio Europeo: el derecho a 
                                                 
270
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no ser privado arbitrariamente de la vida, el derecho a no ser sometido a tortura ni a 
penas o tratos inhumanos o degradantes, el derecho a no ser sometido a esclavitud o a 
servidumbre y el derecho a la irretroactividad de la ley penal.   
Aunque ya se encuentra consagrado textualmente en los Convenios, se ha generado 
debate sobre la existencia de estos derechos inderogables en el derecho consuetudinario, 
lo cual implicaría su exigencia también respecto a los Estados que no hacen parte de 
estos instrumentos. Por una parte, se afirma que existe un acuerdo general en la 
Comunidad Internacional en torno a la prohibición de la tortura, las desapariciones y las 
ejecuciones extrajudiciales y que estas prohibiciones son normas perentorias
273
. Sin 
embargo, otro sector de la doctrina indica que sigue siendo controvertido que tal deber 
pueda derivarse del derecho consuetudinario internacional, porque es muy difícil aducir 
una práctica de los Estados a este efecto
274
. 
El reconocimiento convencional de la inderogabilidad de algunos derechos y el 
reconocimiento de su estatus de normas de ius cogens, implica que solo pueden ser 
modificadas por normas del mismo carácter
275
,  y no pueden ser anuladas ni siquiera en 
situaciones especiales o de “emergencia pública”, como podría ser una posible amenaza 
de inestabilidad política en razón a la apertura de procesos judiciales. Más aún,  
ORENTLICHER consideró que por conexión con los derechos inderogables, el deber 
de enjuiciar dichas violaciones también debe ser considerado como inderogable
276
.  
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Por lo anterior, se puede concluir que desde el punto de vista del DIDH se ha 
reconocido, tanto expresamente en algunos convenios particulares, como por vía 
jurisprudencial, las obligaciones internacionales vinculantes para los Estados de 
investigar y sancionar las violaciones a los derechos humanos, y en todos los casos, 
aquellas consideradas más graves por estar íntimamente ligadas al derecho a la vida, 
tales como la tortura, las desapariciones forzadas y las ejecuciones extrajudiciales. Su 
origen sin embargo, aún se pone en duda en la discusión académica. Por ejemplo, Kai 
AMBOS ha afirmado, contra la opinión dominante de la doctrina y de la jurisprudencia 
de la CIDH y de la Corte IDH, que el deber de “garantía” consagrado en los tratados 
generales de derechos humanos, no necesariamente suponen un “deber de persecución 
penal”, por cuanto los derechos pueden ser garantizados por otros mecanismos y tales 
mecanismos pueden constituir “recursos” en el significado de estas disposiciones277.  
1.3.2 Una mirada desde el Derecho Penal Internacional  
A partir de los juicios de Núremberg, la ONU ha realizado esfuerzos por regular los 
crímenes internacionales y las obligaciones que se generan para los Estados respecto de 
ellos. Así, desde 1946 recomendó tomar medidas para facilitar la investigación y castigo 
de los crímenes de guerra
278
. En la década del 70, se resaltó la importancia del castigo 
efectivo de los crímenes de guerra y de lesa humanidad, con el fin de combatirlos y 
prevenir su reiteración
279. Se elaboraron los “Principios de cooperación internacional 
para la detención, arresto, extradición y castigo de culpables de crímenes de guerra y de 
lesa humanidad”, en la cual se afirma que estos crímenes deben ser objeto de  
investigación y castigo
280
. Sin embargo, estas declaraciones carecían de poder coactivo 
respecto de los Estados, como parte del denominado soft law. Por tanto, como lo afirma 
BASSIOUNI, la existencia de las obligaciones de investigar y castigar debía ser 
probada como parte del Derecho consuetudinario internacional
281
, haciendo más difícil 
su exigencia.  
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Un paso importante en el camino del reconocimiento de estas obligaciones, fue la 
“Convención sobre Imprescriptibilidad de los Crímenes de Guerra y de los Crímenes de 
Lesa Humanidad”, adoptada en 1968 con vigor desde 1970282. En su motivación se 
expresa la finalidad de lograr la “represión efectiva” de esos crímenes, sin embargo, no 
se consagró de forma expresa la obligatoriedad de investigar y castigar. Así mismo, 
durante los primeros años, muy pocos Estados la ratificaron
283
.   
Con la aprobación en el año 1998 del Estatuto de Roma (ECPI), se declaró en su 
preámbulo que “es deber de todo Estado ejercer su jurisdicción penal contra los 
responsables de crímenes internacionales”284. Mediante el ECPI se formalizó la decisión 
de la Comunidad Internacional de establecer la Corte Penal Internacional, como 
organismo de carácter permanente con el fin de asegurar que “los crímenes más graves 
de trascendencia para la Comunidad Internacional en su conjunto no queden sin 
castigo”285. Estos crímenes, conocidos como core crimes, contemplan el crimen de 
genocidio, los crímenes de lesa humanidad, los crímenes de guerra y el crimen de 
agresión
286
, que han sido considerados el núcleo central del DPI.  
La CPI se constituyó con naturaleza complementaria, es decir que las obligaciones de 
investigar y sancionar este tipo de crímenes corresponden a los Estados, y la Corte 
solamente interviene en la investigación y enjuiciamiento si los Estados no pueden o no 
están dispuestos a hacerlo
287
. 
Cuando la CPI estudia la admisibilidad de un caso, evalúa la voluntad real del Estado 
para investigar los crímenes de su competencia, y tiene en cuenta: que se lleven a cabo 
procesos genuinos a nivel nacional, que no busquen sustraer a la persona de su 
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responsabilidad penal, y que se sustancien sin demoras injustificadas y de manera 
independiente e imparcial
288
. La evaluación que hace la Corte abarca todas las etapas 
relevantes de los procesos, desde la investigación, hasta el juicio y la apelación, así 
como también la pena impuesta
289
. 
Por lo tanto, se podría afirmar que respecto del dilema “justicia versus paz”, a partir de 
la aprobación del ECPI, la Comunidad Internacional confirmó que ni la paz ni la justicia 
deben ser sacrificadas en un contexto de justicia transicional
290
. En palabras de James 
STEWART, “la relación entre paz y justicia es una cuestión ya decidida con arreglo al 
Estatuto de Roma. Una vez que un Estado se une al sistema del Estatuto de Roma, 
acepta que la justicia es parte integral de la solución de conflictos y la creación de una 
paz sostenible”291. Esta postura se ha reforzado también en el seno de la ONU, según la 
cual, dentro de los principios del Estado de derecho está incluido la investigación y el 
enjuiciamiento de los crímenes graves y por lo tanto “justicia, paz y democracia no son 
objetivos mutuamente excluyentes sino más bien imperativos que se refuerzan uno al 
otro”292. 
Sin embargo, en torno al alcance específico de las obligaciones de investigar y 
sancionar todavía se presentan discusiones que siguen atravesando esa tensión, cuyo 
análisis en profundidad supera el objeto del presente trabajo, y por lo tanto se enuncian 
algunas de modo sumario.  
Por ejemplo, se ha cuestionado si la investigación que pueda llevar a cabo una 
comisión de la verdad es válida para evitar la competencia de la CPI. El profesor 
OLÁSOLO manifiesta que, desde el punto de vista del ECPI, en principio, la 
investigación ante la comisión provocaría inadmisibilidad del caso ante la CPI, mientras 
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Derecho y la justicia de transición en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos", S/2004/616, 3 
de Agosto de 2004. 
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duren las actividades de investigación por parte de las autoridades nacionales
293
. Según 
su análisis, si bien la CPI puede adoptar una interpretación amplia del concepto de 
“investigación” que incluya las actuaciones llevadas a cabo por la comisión, también 
analizará si el objetivo de esas actuaciones es sustraer al acusado de su responsabilidad 
penal o de la acción de la justicia, o se han instruido sin independencia o imparcialidad, 
en cuyo caso se dan las circunstancias del artículo 20, numeral 3 del ECPI, para que la 
Corte asuma la competencia para procesar tales hechos
294
.  
Al respecto, solamente dos precisiones que deben estar presentes en el debate. Por un 
lado, resaltar que el ECPI expresamente se refiere a la “investigación penal”, al 
“enjuiciamiento” y a la disposición del Estado para “incoar acción penal”295, así como a 
los términos de “condena” o “absolución”. Por lo tanto, sin mayores interpretaciones 
que el propio sentido gramatical de las palabras, se podría concluir que respecto de la 
importancia y gravedad que acompaña a los crímenes internacionales, corresponde el 
enjuiciamiento penal y su consideración como conductas delictivas que son. Por otro 
lado, es importante tener en cuenta la naturaleza de la comisión de la verdad, cuyo 
objetivo no es declarar la responsabilidad penal. Las comisiones, tal y como se explica 
más adelante, son órganos no judiciales y, por lo tanto, sin jurisdicción para enjuiciar, 
condenar o absolver, en términos penales. Su razón de ser es el esclarecimiento del 
contexto general del conflicto o de las violaciones, de forma total o parcial dependiendo 
de su mandato, por lo que una vez se haya verificado la ocurrencia de delitos 
internacionales, corresponde al Estado cumplir su obligación de judicializar y sancionar 
a los mayores responsables. Sobre el asunto, un amplio sector de la doctrina ha reiterado 
que las comisiones de la verdad no deben ser sustitutivos de la investigación penal
296
. 
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 OLÁSOLO, H., “Admisibilidad de situaciones y casos objeto de procesos de justicia de transición ante 
la Corte Penal Internacional”, en ALMQVIST, J., y ESPOSITO, C., Justicia Transicional en 
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 Sobre este tema, Darryl ROBINSON afirma que sería muy difícil para una Comisión de la verdad con 
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EJIL, Vol 14, nº 3, 2013, pp. 481 – 505, extraído de 
http://ejil.oxfordjournals.org/content/14/3/481.full.pdf+html 
295
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 ZYL, P., “Promoviendo la Justicia Transicional”. op. cit. p. 67. BASSIOUNI, C., “Searching for Peace 
and Achieving Justice”, op. cit., p. 20. AMBOS, K., El marco jurídico de la justicia de transición, 
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Por otra parte, también se ha abierto el debate respecto a la pena que debe ser 
impuesta por el Estado. El Estatuto de Roma en su artículo 77 regula las penas a 
imponer por la CPI, consagrando la reclusión por un máximo de 30 años, o la cadena 
perpetua cuando se justifique por la extrema gravedad del crimen y las circunstancias 
personales del condenado
297
. Sin embargo, el ECPI no puntualizó expresamente el tipo 
de condena a imponer por el Estado o su duración
298
. Por tanto, aunque los Estados 
conservan discrecionalidad en materia de penas, se ha afirmado que éstas deberían 
cumplir con los objetivos vinculados a la pena, tales como “la condena pública de la 
conducta criminal, el reconocimiento del sufrimiento de las víctimas, y la disuasión de 
conductas criminales ulteriores”299. Además, la disposición de una considerable pena 
privativa de la libertad como parámetro de castigo por la CPI, debería servir de 
orientación a los Estados que juzguen y sancionen los crímenes de competencia de la 
Corte, en correspondencia al espíritu del ECPI.  
Al respecto, OLÁSOLO recuerda que la pena dependerá de los principios generales del 
sistema de justicia penal de que se trate, vinculados a su política criminal
300
. Sin 
embargo, aunque es necesario que la CPI sea respetuosa de esos principios, también 
significa que su análisis de admisibilidad debe ser intrasistémico y, por lo tanto, 
examinar la pena impuesta en comparación con las penas previstas para delitos de 
similar gravedad dentro del ordenamiento jurídico nacional, además de los parámetros 
de complementariedad del ECPI, a los que se hizo referencia anteriormente
301
.   
Por otra parte, se debe recordar que algunas conductas como la tortura y el genocidio, 
han sido reguladas en concreto a través de tratados particulares que contemplaron 
restricciones respecto de las sanciones a imponer para esta clase de violaciones. En este 
sentido, hacen referencia a la obligación del Estado de imponer “penas efectivas para 
las personas culpables de genocidio” o de castigar con “penas apropiadas que tengan en 
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 Adicional a la pena privativa de la libertad, también puede imponer multas y decomiso de bienes. 
Artículo 77 ECPI. A su vez, el artículo 78 ECPI determina que al imponer la pena la Corte tendrá en 
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 STEWART, J., “La justicia transicional en Colombia”, op. cit., p. 11.  
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OLÁSOLO, H., Ensayos de Derecho Penal y Procesal Internacional, Medellín: Biblioteca Jurídica 
DIKE, 2011, p. 216   
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cuenta su gravedad”, para los actos de tortura302. El debate por tanto requiere el 
análisis de la intención de la Comunidad Internacional al obligar la judicialización de 
estas conductas para que su castigo se adecue al cumplimiento de tales objetivos.  
Por último, otro de los dilemas sobre la aplicación de sanciones penales en un contexto 
de violaciones masivas a los derechos humanos, se presenta al identificar a los sujetos 
a quienes se debe dirigir las investigaciones y, en su caso, la imposición de las 
sanciones. El debate surge en torno a cuestiones como: en una cadena de mando, ¿qué 
tan arriba o que tan abajo se debe mirar para judicializar?, ¿hasta qué punto se debe 
incluir a los subalternos que ejecutaron órdenes para que el cumplimiento de la 
obligación de judicializar no se haga inalcanzable en razón al número de personas 
involucradas?. Al respecto, Neil KRITZ afirmó que el objetivo de aplicación de la 
justicia y a la vez la reconciliación, en algunos casos “se opone a un enfoque absolutista 
en la cadena de responsabilidad”303.  
Sobre este aspecto, se ha afirmado que no es necesario que un Gobierno de transición 
enjuicie a todos los que participaron en un sistema anterior de violaciones y, por lo 
tanto, se alude a los “enjuiciamientos selectivos”, que permitan el cumplimiento de los 
objetivos de disuasión y de reconocimiento de responsabilidades que soportan dichos 
enjuiciamientos
304
. En tal sentido la doctrina ha establecido unos criterios que se deben 
utilizar para seleccionar a los acusados, los cuales deben ser objetivos y adecuados a los 
estándares comunes de justicia. Por ejemplo, criterios basados en el grado de 
culpabilidad, en la mayor o menor participación en el diseño e implementación del 
sistema de abusos o en su liderazgo en la organización criminal
305
.  Es lo que se conoce 
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 Artículo V. ONU, Asamblea General, “Convención para la Prevención y la Sanción del Delito de 
Genocidio”, op. cit. Artículo 4. ONU, Asamblea General, “Convención contra la Tortura y otros tratos o 
penas crueles, op. cit. Negrilla fuera de texto 
303
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J., "The Dilemmas of Transitional Justice", ob. cit.  
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“Imputación de crímenes internacionales, ¿expansión o universalización? Problemas y vías de solución”, 
en MACULAN, E. y GIL GIL, A., (coord.), Intervención delictiva y derecho penal internacional: reglas 
de atribución de la responsabilidad en crímenes internacionales, Madrid: Dykinson, 2013, pp. 511-587. 
La obra completa contiene una buena reflexión respecto a estos temas controvertidos. 
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en la doctrina como Top-Down Model y que ha sido una práctica instituida desde los 
juicios de Núremberg
306
.   
En similar sentido, en el seno de la ONU, se ha reconocido que, después de un 
conflicto, la política de enjuiciamiento debe ser estratégica, con criterios claros y 
teniendo en cuenta el contexto social, por ejemplo, la necesidad de limitar la 
culpabilidad de los autores de delitos menos graves y apoyar su reforma y 
reinserción
307
. Sin embargo, tratándose de crímenes internacionales y de otras graves 
violaciones a los derechos humanos, el enjuiciamiento debe cumplirse de forma efectiva 
por lo menos hacia los mayores responsables, abriéndose la posibilidad para algunos 
sectores de la doctrina, de conceder amnistías condicionales, indultos parciales u otro 
tipo de tratamiento especial en la sanción, a aquellas personas que sean únicamente 
combatientes
308
. Al respecto, el Juez GARCÍA-SAYÁN plantea que, frente a las más 
graves violaciones, puede ser viable priorizar los procesamientos a los mayores 
responsables y utilizar otros mecanismos como la reducción de penas o la concesión de 
penas alternativas, en atención al grado de responsabilidad, al reconocimiento de la 
misma y al aporte al esclarecimiento de la verdad y la reparación
309
. Por su parte, 
UPRIMNY propone una política de “perdones responsabilizantes”, con unas claras 
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 GARCÍA-SAYÁN, D., voto concurrente en la sentencia de la Corte IDH, caso Masacres de El Mozote 
y lugares aledaños contra El Salvador, fondo, reparaciones y costas, sentencia de 25 de octubre de 2012, 





. Lo cierto es que sobre este tema, que constituye el objeto de mayor 
debate en la justicia transicional, todavía no hay un consenso, y lo que es peor, en 
ocasiones el debate llega a ser confuso. En lo sucesivo se intentará exponer 
sumariamente algunas consideraciones generales a tener en cuenta y unas conclusiones 
parciales, que requerirían ulteriores reflexiones.  
1.4 Límites jurídicos a las amnistías e indultos 
Como se puede observar, la discusión ya no es sobre si existe o no una obligación de 
garantizar los derechos y de reprobar y perseguir las violaciones, sino sobre “cómo debe 
hacerse” y hasta dónde los Estados tienen un margen de maniobra, particularmente para 
situaciones políticamente complicadas.  
Desde un punto de vista político, se ha reconocido la necesidad de tener instrumentos de 
negociación, por ejemplo, como incentivo para la desmovilización en los procesos de 
paz. Al respecto, Paul VAN ZYL afirma que, en casos difíciles, “resulta prudente y 
justificable posponer las demandas de justicia con el fin de lograr el cese de las 
hostilidades o la transición a un orden democrático”311. Igualmente, es relevante 
considerar que en las sociedades en transición, cuando los abusos se han cometido de 
forma masiva y durante periodos prolongados, puede ser materialmente imposible 
investigar y sancionar la totalidad de las violaciones a los derechos humanos. Sin 
embargo, también se ha reconocido que la construcción de una paz que sea sostenible 
trae consigo que se atiendan las reclamaciones de justicia en algún momento del 
proceso, es decir, que no se posterguen indefinidamente
312
.  
Por lo tanto, la posibilidad de que los Estados en su competencia primigenia para 
adelantar la investigación y sanción de estas conductas, utilicen mecanismos 
alternativos, como conceder amnistías, imponer penas sustitutivas o alternativas a la 
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prisión, reducir las penas o suspender su ejecución, debe ser analizada frente a las 
obligaciones internacionales del Estado y en particular las disposiciones del ECPI.  
Los mecanismos alternativos se pueden englobar en la concesión de amnistías e  
indultos
313
. Con respecto a las amnistías, aunque se han clasificado de diversas 
maneras
314
, para efectos del presente análisis se tomará la clasificación más general de 
amnistías absolutas y amnistías condicionales
315
. 
1.4.1 Amnistías absolutas 
Se han reconocido como amnistías absolutas aquellas en las cuales el Estado decide 
abstenerse de forma completa de iniciar una investigación de los hechos y por 
consiguiente de aplicar cualquier tipo de sanción
316
. Se caracterizan porque sus 
beneficiarios no se identifican de forma individual sino en razón a un grupo, no proveen 
información acerca de los abusos del pasado, tampoco contemplan requisitos 
procedimentales y en términos generales no prevén alivio a las víctimas, ni contemplan 
otras iniciativas para afrontar las consecuencias de las violaciones
317
.  
Cuando versa sobre los crímenes de competencia de la CPI, se ha considerado como una 
inacción a priori de las jurisdicciones nacionales, que conlleva la activación de la 
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en Virginia Journal of International Law, vol. 43:173, 2002, p. 240, extraído de 
http://digitalcommons.law.seattleu.edu/faculty/433     
315
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317
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Amnesties”, op. cit. p. 240.  
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jurisdicción de la CPI para asumir el conocimiento de esos hechos
318
. Igualmente, se 
han pronunciado los Tribunales Penales Internacionales especiales, como el creado para 
la antigua Yugoslavia – TPIY, el cual se refirió a la prohibición de la amnistía para 
casos de tortura
319
, y la Corte Especial para Sierra Leona, que declaró sin valor la 




Por su parte, se pueden encontrar varios pronunciamientos de los órganos de 
supervisión de la aplicación de los tratados de DIDH respecto a las amnistías 
concedidas, y en algunos casos autoproclamadas, con ocasión de los procesos de 
transición política en las décadas de los 80´s y 90´s en América Latina. 
En 2001, la Corte IDH en la sentencia conocida como caso Barrios Altos contra Perú, 
declaró sin efectos jurídicos sus leyes de amnistía por considerarlas contrarias a la 
Convención Americana de Derechos Humanos, y en particular por la vulneración que 
causa a los derechos de las víctimas y sus familiares a conocer la verdad y recibir la 
reparación correspondiente
321
. La Corte consideró inadmisibles las disposiciones de 
amnistía, de prescripción o de excluyentes de responsabilidad “que pretendan impedir 
la investigación y sanción de los responsables de las violaciones graves de los 
derechos humanos tales como la tortura, las ejecuciones sumarias, extralegales o 
arbitrarias y las desapariciones forzadas, todas ellas prohibidas por contravenir 
derechos inderogables reconocidos por el Derecho Internacional de los Derechos 
Humanos”322.  
Esta orientación jurisprudencial se ha mantenido en casos posteriores en los que ha 
tenido la oportunidad de pronunciarse respecto de amnistías en otros países de la región. 
En estos casos, la Corte IDH se ha enfocado en el análisis de compatibilidad de las 
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10 Diciembre 1998, párr. 155, extraído de http://www.icty.org/x/cases/furundzija/tjug/en/fur-
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 GELAGA KING, G., Presidente de la Corte Especial para Sierra Leona, Eleventh and final report, 
2013, p. 19, extraído de http://rscsl.org/Documents/AnRpt11.pdf  
321
 La sentencia se refirió particularmente a las leyes de amnistía de Perú: Ley 26.479 del 14 de junio de 
1995 y 26.492 de interpretación de la anterior.  
322
 Corte IDH, caso Barrios Altos contra Perú,fondo, sentencia de 14 de marzo de 2001. párr. 41 y 42. 
Negrilla fuera de texto 
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amnistías con la Convención Americana en razón a su ratio legis: dejar impunes esas 
graves violaciones
323
. En el 2006, en el caso Almonacid Arellano y otros contra Chile, 
concluyó que los crímenes de lesa humanidad no pueden ser amnistiados
324
. En 2010, 
dentro del caso Gomes Lund contra Brasil, declaró la incompatibilidad manifiesta de la 
amnistía brasileña con la Convención Americana, porque desconoce la obligación de 
investigar y sancionar las graves violaciones de derechos humanos
325
. En el 2011, en el 
caso Gelman contra Uruguay, indicó que aún una amnistía aprobada en un régimen 
democrático y respaldada por la ciudadanía en ejercicio directo de la democracia, “no le 
concede, automáticamente, ni por sí sola, legitimidad ante el derecho internacional”. 
Para la Corte IDH, particularmente en casos de graves violaciones a las normas del 
DIDH, “la protección de los derechos humanos constituye un límite infranqueable a la 
regla de mayorías”326.   
En similar sentido, el Comité de Derechos Humanos de la ONU, ha considerado 











que son contrarias a las disposiciones del Pacto Internacional de Derechos Civiles y 
Políticos, no solo porque impiden que se investigue y se sancione a todos los 
responsables de violaciones de Derechos Humanos, sino porque vulneran el derecho de 
las víctimas a un recurso efectivo y a obtener reparación. 
Por su parte, el TEDH se pronunció en un proceso contra Turquía que “respecto a 
“crímenes que incluyen tortura o maltrato” los procedimientos penales no deben tener 
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límites temporales ni ser impedidos por una amnistía o indulto”332. A su vez, en el 
caso Margus contra Croacia, afirmó que había sido aplicada de manera indebida una 
norma de amnistía, referida a la guerra de Croacia entre 1990 y 1996, porque se 
reconoció para actos considerados violaciones graves a derechos fundamentales 
protegidos bajo los artículos 2 y 3 del Convenio: “los Estados estaban en la obligación 
de perseguir actos como tortura y asesinatos intencionales”, refiriéndose también a la 
tendencia creciente en el derecho internacional de considerar las amnistías respecto de 
graves violaciones de los derechos humanos como inaceptable
 333
.  
Por lo anterior, se puede concluir que existe una prohibición reconocida en el Derecho 
internacional respecto de las amnistías absolutas.  
1.4.2 Amnistías condicionales  
La doctrina ha suavizado el rechazo total de las amnistías en lo que respecta a las 
amnistías condicionales, o que también han sido denominadas accountable amnesties o 
amnistías responsabilizantes
334
. Las amnistías condicionales han sido entendidas como 
aquellas que no eximen automáticamente de investigación y castigo por los actos 
cometidos, sino que condicionan el beneficio a la realización de ciertos actos o 
concesiones por parte de los autores, como por ejemplo, la entrega de armas, la 
revelación completa de los hechos, el reconocimiento de responsabilidad, la entrega de 
bienes para la reparación a las víctimas, y otros, encaminados a cumplir con el núcleo 
del elemento justicia
335
. El debate se orienta a analizar si este tipo de amnistías puede 
cobijar crímenes internacionales u otras graves violaciones a los derechos humanos. 
Como se indicó anteriormente, no hay uniformidad en la doctrina.  
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La posibilidad de conceder amnistías a la terminación de un conflicto armado de 
carácter no internacional se encuentra consagrada en el artículo 6 (5) del Protocolo II 
adicional a los Convenios de Ginebra, en los siguientes términos:  
“A la cesación de las hostilidades, las autoridades en el poder procurarán 
conceder la amnistía más amplia posible a las personas que hayan tomado 
parte en el conflicto armado o que se encuentren privadas de libertad, internadas 
o detenidas por motivos relacionados con el conflicto armado.”  
Por su parte el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) interpretó esta posibilidad 
en la norma 159 del “Derecho Internacional Humanitario Consuetudinario”, al 
prescribir que la disposición de amnistía se podrá conceder “a quienes hayan participado 
en un conflicto armado no internacional o a las personas privadas de libertad por 
razones relacionadas con el conflicto armado, salvo a las personas sospechosas o 
acusadas de haber cometido crímenes de guerra o que estén condenadas por 
ello”336. Es decir, el CICR hizo expreso el límite que le otorga el DPI a la posibilidad 
del Gobierno de conceder amnistías, aún en un contexto y con el objetivo como el que 
la norma prevé.  
Por su parte, la Corte IDH tuvo la oportunidad de pronunciarse respecto de la Ley de 
amnistía de El Salvador, expedida en un contexto de conflicto armado y un acuerdo de 
paz negociado. Teniendo en cuenta el contexto propio en que fue expedida dicha norma, 
realizó el análisis de compatibilidad de la amnistía con la Convención Americana, a 
través de una interpretación sistemática con las disposiciones del DIH, que regulan los 
conflictos armados no internacionales, así como el contenido del Acuerdo de Paz de 
1992. Finalmente, la Corte concluyó que si bien en ocasiones puede estar justificada 
una amnistía para posibilitar el retorno a la paz en los conflictos armados de carácter 
no internacional, la norma contenida en el artículo 6 (5) del Protocolo II Adicional a los 
                                                 
336
 HENCKAERTS, J. M., “Estudio sobre el derecho Internacional humanitario consuetudinario: una 
contribución a la comprensión y al respeto del derecho de los conflictos armados”, en  International 
Review of the Red Cross, vol. 87, nº 857, marzo de 2005, pp. 3–46, extraído de 
https://www.icrc.org/spa/resources/documents/publication/p0860.htm. Negrita añadida.  El CICR en sus 
comentarios al referido artículo 6 (5) del Protocolo II Adicional, precisó que su objeto “...es alentar un 
gesto de reconciliación que contribuya a restablecer el curso normal de la vida en un pueblo que ha 
estado dividido”. CICR, Comentario del Protocolo del 8 de junio de 1977 adicional a los Convenios de 
Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la protección de las víctimas de los conflictos armados sin 
carácter internacional, Colombia, 1998, p. 168. 
97 
 
Convenios de Ginebra de 1949 “no es absoluta”, y por lo tanto, en ningún caso puede 
cubrir crímenes de guerra ni crímenes de lesa humanidad
337
.    
Siguiendo esta misma interpretación, un amplio sector de la doctrina reconoce que si 
bien en un contexto de transición generada por la cesación de un conflicto armado hacia 
la construcción de la paz, se puede presentar la necesidad de “una amnistía simétrica” 338 
para facilitar la reintegración de combatientes a la vida política pacífica, esa amnistía se 
debe conceder dentro del marco de las limitaciones establecidas en las obligaciones 
internacionales del Estado conforme al Derecho internacional
339
. La aplicación taxativa 
de tales obligaciones, implica que una amnistía aunque sea condicional, no puede 
cobijar crímenes internacionales, ni graves violaciones a los derechos humanos
340
. 
Únicamente podría referirse a delitos cometidos en el marco y en relación con el 
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, así como a delitos políticos y los que puedan ser considerados 
como “conexos al delito político”342.  
No obstante, la claridad que parece tener el Derecho internacional y la posición de la 
Corte IDH al respecto, se ha considerado que, en casos excepcionales en los cuales se 
evidencie su necesidad dentro del proceso de transición, se puede aceptar este tipo de 
amnistías, previa la verificación de ciertos requisitos. En términos generales, SLYE 
identificó cuatro principios básicos a tener en cuenta para la consideración de la 
legitimación de una amnistía para casos de graves violaciones a los derechos humanos: 
la rendición de cuentas, la verdad, las reparaciones y la participación
343
. 
En primer lugar, en cumplimiento a las obligaciones internacionales del Estado referidas 
anteriormente, la amnistía condicional no puede en ningún caso cobijar a los máximos 
responsables de crímenes internacionales o de otras graves violaciones a derechos 
humanos
344
. Por lo tanto, acudiendo a los principios de selectividad penal, estaría 
dirigida hacia partícipes de los niveles inferiores.  
En segundo lugar, con el fin de cumplir con una necesaria rendición de cuentas, se debe 
prever algún tipo de procedimiento público para que se reconozca la responsabilidad 
individual. Para esto, la concesión de la amnistía debe hacerse de forma individual y no 
general, previa la confesión completa de los hechos por parte del investigado.  
En tercer lugar, unido a esta última consideración, se requiere la revelación y 
establecimiento de la verdad de lo sucedido.  
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Por último, SLYE considera que no debe afectarse el derecho de la víctima a la 
reparación, por lo que se hace necesario que se imponga alguna carga a los autores para 
la compensación, y que se acompañe a la amnistía con otras medidas o programas 
especiales con este objetivo
345
.  
Igualmente este autor indica que, para la verificación de su legitimidad, se debe analizar 
el procedimiento empleado para tomar la decisión y para su implementación. Por 
ejemplo, que sea expedida por instituciones democráticas, con la más amplia 
participación ciudadana y transparencia
346
. 
Respecto de estas limitaciones, el Juez Diego GARCÍA-SAYÁN agregó a la discusión 
la necesidad de armonizar la justicia penal, los derechos de las víctimas y la paz 
negociada. En su voto concurrente en la sentencia de la Corte IDH en el caso Masacres 
de El Mozote contra El Salvador, citada anteriormente, manifiesta que los Estados deben 
hacer “una ponderación” de las decisiones respecto de los juicios penales. Por un lado, 
frente a sus efectos en los derechos de las víctimas, particularmente a la verdad y a la 
reparación. Y por otro, frente a la necesidad de terminar el conflicto. Por lo tanto, 
plantea la necesidad de considerar componentes judiciales y no judiciales como medidas 
concurrentes que atiendan de forma simultánea los derechos a la verdad, la justicia y la 
reparación
347
. Si bien en sus consideraciones no contempla la admisión de amnistías 
para casos de crímenes internacionales y graves violaciones a los derechos humanos, se 
refiere a la posibilidad de indultos parciales.  
1.4.3 Indultos  
Las decisiones políticas de indulto “no pretenden eliminar el carácter criminal de un 
hecho, sino acabar o disminuir solo sus consecuencias penales”348. Por lo tanto, implica 
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la realización de la investigación, el juicio y la condena, es decir, a primera vista “el 
cumplimiento” de las obligaciones internacionales de investigar, judicializar y 
condenar, pero sin una ejecución completa de la sanción. El debate gira en torno a las 
posiciones más radicales que entienden que, para los eventos de crímenes 
internacionales o graves violaciones a los derechos humanos, no son admisibles 
tampoco los indultos en ningún caso
349




Dentro de este segundo grupo, UPRIMNY considera la posibilidad de conceder indultos 
tratándose de crímenes internacionales, cuando sea necesario para facilitar el proceso de 
transición. Esta medida debe ser excepcional, individualizada y parcial, dirigido 
exclusivamente a los niveles inferiores: “bajo formas de disminución de la sentencia o 
de concesión de subrogados penales como la libertad condicional... y el cumplimiento 
de unos mínimos de pena privativa de la libertad”351. Este tipo de indultos, que 
denomina “perdones responsabilizantes”, implican el sometimiento del inculpado a una 
investigación y su contribución a la verdad a través de la confesión total de los hechos y 
la reparación a las víctimas. En todo caso, debe tener un contenido retributivo y no 
únicamente restaurativo, como elemento importante para alcanzar la reconciliación
352
.  
Sobre este tema, OLÁSOLO se refiere a que “la potestad de indultar forma parte del 
contenido más íntimo de la soberanía de un Estado” y que el principio de 
complementariedad de la CPI no se extiende a la fase de ejecución cuando hay una 
sentencia con condena en firme. Sin embargo, para evitar el uso de esta figura dirigida a 
crímenes de competencia de la Corte, sugiere la introducción en el ECPI de una 
obligación de ejecución de las condenas dictadas por las jurisdicciones nacionales, con 
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un régimen de sanciones para el caso de su incumplimiento
353
. Es decir, que desde el 
punto de vista del DPI, la posibilidad de conceder indultos, justificado en la necesidad 
de la transición política, no se vería restringido por la CPI. Sin embargo, respecto de los 
máximos responsables, un indulto contravendría claramente el espíritu del ECPI que es 
el rechazo de la Comunidad Internacional a este tipo de conductas atroces, y en última 
instancia, las obligaciones de los Estados respecto a su judicialización, que incluye la 
debida ejecución de la pena. 
Por otra parte, en el marco de las obligaciones del DIDH, esa facultad al igual que con 
las amnistías condicionales se ve supeditada al cumplimiento de otras obligaciones del 
Estado respecto a la revelación de la verdad y la reparación a las víctimas, por lo que 
tendrían que acompañarse de medidas al respecto.  
Para concluir este acápite, es fundamental resaltar la importancia de que las discusiones 
se efectúen a la luz del análisis sistemático, tanto de las normas de DIH, DIDH como 
del DPI, de forma que se interprete a partir del concepto de unidad del Derecho 
internacional
354
. Asimismo deben también tenerse en cuenta las consideraciones 
particulares de la transición política para la cual se diseñan las medidas, y sus 
necesidades reales. En todo caso, tratándose de crímenes internacionales de 
competencia de la CPI y de otras graves violaciones a los derechos humanos, por su 
vulneración a derechos inderogables
355
, se requiere que exista un sometimiento a la 
justicia por parte de todos los responsables, el cual podría hacerse en distintos niveles.  
Como quedó indicado, y a modo de recapitulación, respecto de los máximos 
responsables son inadmisibles tanto las amnistías absolutas, como las amnistías 
condicionales o los indultos. Respecto de los responsables de menor nivel en la cadena 
de mando, en aplicación a criterios de enjuiciamientos selectivos y de política criminal, 
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la doctrina abre la posibilidad de conceder amnistías condicionales e indultos. Esto 
último, en aquellos casos en que sea políticamente necesario para facilitar los procesos 
de transición, y luego de verificarse la investigación, el reconocimiento de 
responsabilidad, la revelación pública de los hechos y la reparación a las víctimas, es 
decir, la rendición de cuentas así sea a través de un procedimiento especial. 
Para los denominados delitos políticos y sus conexos serían admisibles las amnistías 
condicionales y los indultos a todo el que los haya cometido, siempre y cuando se 
respeten igualmente los derechos de las víctimas a la verdad y a la reparación. 
Sin duda este tema en particular constituye uno de los más controvertidos en el marco 
de procesos de transición de regímenes dictatoriales a democráticos, o de finalización de 
conflictos armados o guerras civiles. Por ejemplo, en el análisis de caso que interesa al 
presente trabajo, ha sido objeto de intenso debate el sometimiento a la justicia a las 
partes involucradas en el conflicto armado colombiano, en el marco del reciente proceso 
de negociaciones entre el Gobierno de Colombia y las FARC- EP.  
Al respecto, en el “Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la Construcción 
de una Paz Estable y Duradera”, modificado y suscrito de nuevo el día 24 de noviembre 
de 2016
356
, se acordó la creación de la “Jurisdicción Especial para la Paz”, en adelante 
JEP, con competencia para conocer aquellas conductas que constituyan delitos 
relacionados con el conflicto armado y con ocasión de éste
357
, incluyendo las funciones 
de administrar justicia e investigar, esclarecer, perseguir y sancionar las graves 
violaciones a los derechos humanos y las graves infracciones al DIH
358
. 
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con otros mecanismos extrajudiciales complementarios como la Comisión para el Esclarecimiento de la 
Verdad, la Convivencia y la No Repetición, la Unidad especial para la búsqueda de personas dadas por 
desaparecidas en el contexto y en razón del conflicto armado y mecanismos de reparación a las víctimas, 
entre otros. A la JEP se le otorga autonomía administrativa y presupuestal, además de prevalencia “sobre 
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Su competencia se dirige a todos los que participaron directa e indirectamente en el 
conflicto armado, incluyendo a los investigados o condenados por la jurisdicción 
ordinaria por el delito de rebelión u otros relacionados con el conflicto, aunque no 
pertenezcan a las organizaciones armadas en rebelión, a los combatientes de grupos 
armados al margen de la ley que suscriban el Acuerdo de Paz, a quienes hubieren 
financiado o colaborado con los grupos de autodefensa, o con cualquier actor del 
conflicto, y también respecto de los agentes del Estado que hubieren cometido delitos 
relacionados con el conflicto armado y con ocasión de éste
359
. 
En el componente de Justicia del Acuerdo Final, se consagró la posibilidad de otorgar 
amnistías e indultos como parte de la competencia de la JEP
360
. En tal sentido, se 
reconocieron dos categorías generales de delitos:  
1- Delitos que pueden ser objeto de amnistía o indulto: los delitos considerados 
políticos y sus conexos. Entre ellos se incluyen, por ejemplo, “la rebelión, la 
sedición, la asonada, así como el porte ilegal de armas, las muertes en combate 
compatibles con el Derecho Internacional Humanitario, el concierto para delinquir 
con fines de rebelión y otros delitos conexos”361. Igualmente se dejó abierta la 
posibilidad de decidir sobre la conexidad con el delito político de conductas 
delictivas relacionadas con cultivos de uso ilícito como el narcotráfico bajo la 




                                                                                                                                               
las actuaciones penales, disciplinarias o administrativas por conductas cometidas con ocasión, por causa y 
en relación directa o indirecta con el conflicto armado, al absorber la competencia exclusiva sobre dichas 
conductas”. Acuerdo Final de noviembre de 2016, op. cit., p. 146, 148. 
359
 Acuerdo Final noviembre de 2016, op. cit., p. 148 y ss.  
360
 Con fundamento en la aplicación del artículo 6.5 del Protocolo II de los Convenios de Ginebra que 
reconoce la posibilidad de otorgar la “amnistía más amplia posible” a los rebeldes que hayan suscrito 
acuerdo de paz por delitos políticos o conexos. Acuerdo final noviembre de 2016, op. cit. p. 147, 150. 
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 En el mismo Acuerdo Final fueron estipulados “dos criterios para la determinación de la conexidad 
con el delito político: “uno de tipo incluyente y otro de tipo restrictivo. El primer criterio consistirá en 
incluir como conexos: 1º.- aquellos delitos relacionados específicamente con el desarrollo de la rebelión 
cometidos con ocasión del conflicto armado, como es por ejemplo la aprehensión de combatientes 
efectuada en operaciones militares; 2º.- los delitos en los cuales el sujeto pasivo de la conducta es el 
Estado y su régimen constitucional vigente; y 3º.- las conductas dirigidas a facilitar, apoyar, financiar u 
ocultar el desarrollo de la rebelión, para lo cual deberán definirse cada uno de los contenidos de las 
anteriores conductas. Se entenderá como conducta dirigida a financiar la rebelión todas aquellas 
conductas ilícitas de las que no se haya derivado enriquecimiento personal de los rebeldes ni sean 
consideradas crimen de lesa humanidad, grave crimen de guerra o genocidio”. Por su parte, el segundo 
criterio implica la exclusión de los crímenes internacionales reconocidos en el Estatuto de Roma. Le 
corresponderá determinar la conexidad con el delito político a la Sala de Amnistía o Indulto caso a caso. 
Acuerdo Final noviembre de 2016, op. cit., punto 39, p. 151. 
362
 Acuerdo Final, ibídem., punto 38, p. 150. 
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2- Delitos que NO pueden ser objeto de amnistía o indulto: quedó expresamente 
estipulado que “no serán objeto de amnistía ni indulto ni de beneficios equivalentes 
los delitos de lesa humanidad, el genocidio, los graves crímenes de guerra -esto es, 
toda infracción del Derecho Internacional Humanitario cometida de forma 
sistemática -, la toma de rehenes u otra privación grave de la libertad, la tortura, las 
ejecuciones extrajudiciales, la desaparición forzada, el acceso carnal violento y otras 
formas de violencia sexual, la sustracción de menores, el desplazamiento forzado, 
además del reclutamiento de menores, todo ello conforme a lo establecido en el 
Estatuto de Roma”363. Igualmente se excluyeron de amnistía o indulto los delitos 
comunes que carecen de relación con un delito político, conforme a lo que se 
determine en la ley de amnistía que se apruebe con posterioridad al Acuerdo
364
.  
Hasta aquí, lo acordado parecería no tener mayor objeción frente a las normas del 
Derecho internacional, sin embargo los procedimientos y sobre todo, las sanciones a 
imponer, han generado un sinsabor en varios sectores de opinión de la comunidad 
nacional e internacional y en especial en las víctimas.   
En lo que respecta a los casos de delitos que pueden ser objeto de amnistía e indulto, 
una lectura juiciosa de los Acuerdos desvela la falta de claridad respecto de la 
obligación de decir toda la verdad y de aceptar responsabilidad en esas conductas, como 
requisito previo para que se conceda la amnistía o el indulto. Esta situación podría 
limitar la posibilidad de conocer la verdad completa de lo ocurrido en el marco del 
conflicto y de repetir lo sucedido en la primera etapa del proceso de desmovilización de 
las Autodefensas en 2012, en el que se concedieron amnistías masivas sin una previa 
investigación y esclarecimiento de la verdad.  
En el Acuerdo Final se estableció que “a la terminación de las hostilidades la amnistía 
para los rebeldes únicamente estará condicionada a la finalización de la rebelión de las 
respectivas organizaciones armadas”365. Si bien más adelante se refiere al deber de 
contribuir al esclarecimiento de la verdad, es necesario que tal obligación se exprese 
como requisito sine qua non en la reglamentación de su procedimiento. Por el contrario, 
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 Acuerdo Final, ibídem., punto 40, p. 151. 
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 Acuerdo Final, ibídem., p. 152.  
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 Acuerdo Final, ibídem., punto 10, p. 145. Sin embargo, si quedó estipulado que “la concesión de 




la necesidad de aportar verdad plena, de reparar a las víctimas y de aportar a la no 
repetición, si quedó expresamente estipulada como requisito “para acceder al 
tratamiento especial”, entendido como tal, las sanciones propias y alternativas de 
competencia de la JEP, para los casos excluidos de amnistía o indulto
366
.   
Por otra parte, llama la atención el énfasis que se hace respecto de que el Sistema 
Integral de Verdad, Justicia y Reparación, busca alcanzar la justicia no solo con 
sanciones retributivas sino que se incluyen medidas restaurativas y reparadoras
367
. Se 
habla de una “justicia prospectiva” en el sentido que sea respetuosa de los valores del 
presente pero que se preocupa por acabar el conflicto en aras de la defensa de los 
derechos de las futuras generaciones
368
.  
En tal sentido, se reconoce como “paradigma orientador del componente de justicia” la 
aplicación de una “justicia restaurativa” que preferentemente busca la restauración del 
daño causado y la reparación de las víctimas afectadas por el conflicto”, sobre un 
contenido retributivo de la sanción
369
. 
Bajo esta fundamentación conceptual se justificó la creación de un tratamiento especial 
en la JEP y la imposición de “sanciones alternativas” que se pueden resumir en tres 
situaciones:   
 
1- A quienes reconozcan la verdad y asuman su responsabilidad ante la Sala de 
Reconocimiento de Verdad y Responsabilidad, por infracciones muy graves que 
no pueden ser objeto de amnistía ni indulto, se les impondrá una sanción con 
“funciones reparadoras y restauradoras” de mínimo 5 y máximo 8 años370.  
Se determinó que estas sanciones comprenderán una restricción efectiva de 
libertades y derechos “tales como la libertad de residencia y movimiento” que 
sean necesarias para asegurar el cumplimiento de la sanción y además deberán 
garantizar la no repetición. Sin embargo, se excluyó de forma expresa la 
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 Acuerdo Final, ibídem., punto 13, p. 146.  
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 Acuerdo Final, ibídem., p. 128.  
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 Acuerdo Final, ibídem., p. 144. 
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 Acuerdo Final, ibídem., p. 144. 
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 Acuerdo Final, ibídem., p. 164 y 165.  
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2- A quienes reconozcan la verdad y asuman su responsabilidad ante la Sección de 
Enjuiciamiento del Tribunal para la Paz y antes de proferida la sentencia, por 
infracciones muy graves que no pueden ser objeto de amnistía ni indulto, se 
contemplaron dos eventos:  
2.1.Para quienes participaron de forma determinante en las conductas más 
graves y representativas, se les impondrá una sanción de pena privativa de la 
libertad de mínimo 5 y máximo 8 años.  
2.2.Para quienes intervinieron en la comisión de conductas de competencia de la 
JEP aunque fueran graves y representativas, pero cuya participación no fue 
determinante, se permite una graduación de la pena privativa de la libertad a 
imponer de mínimo 2 y máximo 5 años.  
En ambos eventos se reconoce que la sanción a imponer tiene una función 
esencialmente retributiva, por ello, implica privación de la libertad. 
3- Por último, se incluyó la sanción ordinaria para los casos en que no se efectúe  
un reconocimiento de verdad y de responsabilidad, y se encuentre probada la 
comisión de una conducta que implique violación grave de los derechos 
humanos o infracción grave al DIH. En este caso, la sanción implica restricción 
efectiva de la libertad de mínimo 15 y máximo 20 años para las conductas más 
graves.  
 
Tal como se puede observar en los dos primeros eventos, la determinación de las 
sanciones a imponer en casos de graves violaciones de los derechos humanos y graves 
infracciones al DIH, como “sanciones alternativas” resultan ser irrisorias frente a la 
gravedad de las conductas y al daño causado a las víctimas, si se comparan con las 
penas consagradas en el sistema judicial ordinario del país para las mismas 
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. Adicionalmente, en el primero de los casos, cuando se reconozca la 
responsabilidad ante la Sala de Reconocimiento, el hecho de que haya quedado proscrita 
la posibilidad de imponer penas de prisión también ha generado un importante debate en 
la opinión pública nacional e internacional. 
Cabe resaltar que el criterio más significativo para la determinación e imposición de la 
respectiva sanción, es el momento en el cual se reconoce la verdad y la responsabilidad 
– si se efectúa ante la Sala de Reconocimiento o si se hace ante el Tribunal para la Paz 
durante el juicio y antes de proferir sentencia – mas no la gravedad de la conducta y el 
nivel de responsabilidad del investigado, desconociendo los principios del Derecho 
internacional de enfocar la rendición de cuentas en los máximos responsables. En tal 
sentido, no se advierte un tratamiento diferencial claro para la imposición de sanciones 
alternativas en razón al nivel de responsabilidad en el delito, lo que podría estar 
encubriendo una amnistía condicional para los máximos responsables de crímenes 
internacionales de competencia de la CPI, en contravía de las obligaciones del Estado 
colombiano.    
Sobre este tema en particular se pronunció mediante una declaración pública, la Fiscal 
de la CPI, Fatou Bensouda, el 1 de septiembre de 2016, respecto de la primera versión 
del Acuerdo de Paz. En su momento, la Fiscal hizo especial énfasis en la “importancia 
de una auténtica rendición de cuentas – que por definición incluye sanciones efectivas”, 
y en la necesidad de centrar la atención en los máximos responsables de los crímenes 
más graves cometidos durante el conflicto armado. Igualmente, resaltó el 
reconocimiento de las víctimas en un lugar central en los Acuerdos, lo cual implica 
atender plenamente sus aspiraciones “a través de medidas que aseguren que los 
responsables de sus sufrimientos sean genuinamente puestos a disposición de la 
justicia”373.  
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 Que reconoce sanciones de hasta 40 años de prisión, por ejemplo, para el homicidio en persona 
protegida por el DIH, según lo dispuesto en el artículo 135, Título II del Código Penal colombiano.  
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Sin duda, la apuesta del Gobierno colombiano en la implementación de los Acuerdos y 
en particular de los mecanismos especiales de justicia, constituye un reto importante y 
novedoso que tendrá el seguimiento de la CPI y de la Comunidad Internacional en su 
conjunto.  
2. VERDAD 
La verdad y la historia juegan un papel transcendental para la justicia transicional, pues 
orienta el objetivo de re concebir el significado social de conflictos pasados para 
reconstruir sus efectos presentes y futuros
374
. Sin embargo, el establecimiento de una 
“verdad oficial” de lo ocurrido, ha sido un tema controvertido en los procesos de 
transición. 
2.1 Orígenes y contenido del derecho a la verdad 
El derecho a la verdad tiene sus antecedentes en el DIH, particularmente en el derecho 
de las familias de conocer el paradero de sus familiares desaparecidos, en contextos de 
conflicto armado internacional o no internacional
375
. Sin embargo, su reconocimiento 
como un derecho autónomo tiene una fuente principalmente jurisprudencial y doctrinal, 
y se ha fortalecido con la evolución normativa de los órganos internacionales y 
regionales de derechos humanos
376
.  
Particularmente, en los instrumentos del Sistema Interamericano de Derechos Humanos 
no existe una referencia textual al “derecho a la verdad”. Tanto la CIDH, como la Corte 
IDH, han determinado su contenido a partir del análisis e interpretación de otros 
derechos explícitos y, en particular, como respuesta al fenómeno de la desaparición 
forzada de personas
377
. Teniendo en cuenta el uso masivo de la desaparición forzada en 
América durante las dictaduras y los conflictos armados, como una “estrategia de 
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 TEITEL, R., “Genealogía de la Justicia Transicional”, op. cit. p. 162.  
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 En el Protocolo I Adicional a los Cuatro Convenios de Ginebra, relativo a la protección de las víctimas 
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377




guerra”, además del ocultamiento de información sobre los abusos cometidos, la Corte 
IDH, desde sus primeras decisiones, afirmó que el Estado tiene la obligación de 
investigar y establecer la verdad de lo sucedido independientemente de si existe o no 
denuncia, o aportación de pruebas por las víctimas, localizar el paradero de las víctimas 
e informar a los familiares al respecto
378
. El derecho correlativo de las víctimas a 
conocer la verdad, se ha vinculado con los derechos a las garantías judiciales y 
protección judicial y el derecho de acceso a la información
379
. Implica, por tanto, que 
existan investigaciones eficaces y completas, pero también la posibilidad de 
participación de las víctimas para conocer lo sucedido y hacer valer sus derechos
380
.  
A la par de su desarrollo jurisprudencial, el sistema de Naciones Unidas se ha enfocado 
en los últimos años en la identificación y contenido de este derecho, reconociéndolo    
como elemento fundamental en la lucha contra la impunidad, inicialmente como “el 
derecho a saber” y, actualmente, como “el derecho a la verdad”, del cual se pueden 
resaltar las siguientes características:  








                                                 
378
 En este sentido, el derecho a la verdad está directamente relacionado con la prohibición de amnistías 
absolutas. Tampoco es compatible con este derecho el uso de la jurisdicción militar para investigar casos 
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noviembre de 2010, serie C nº 219, párr. 200. 
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 OEA, Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, “Convención Americana 
de Derechos Humanos”, San José de Costa Rica, 22 de noviembre de 1969, artículos 8, 22 y 13 
respectivamente. Sentencias Corte IDH, fondo, reparaciones y costas, caso Kawas Fernández Vs. 
Honduras, sentencia de 3 de abril de 2009, serie C nº 196, párr. 117 y 190 y Corte IDH, caso Anzualdo 
Castro Vs. Perú, , excepción preliminar, fondo, reparaciones y costas, sentencia de 22 de septiembre de 
2009, serie C nº 202. párr. 118.  
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 ONU, Asamblea General, “Principios y directrices básicos sobre el derecho de las víctimas de 
violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del 
derecho internacional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones", Resolución 60/147, 16 
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 ONU, Informe de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos 
Humanos “Estudio sobre el Derecho a la Verdad", E/CN.4/2006/91, 9 de enero de 2006. Párr. 38. 
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 Tiene una doble dimensión: por un lado, el derecho individual de la víctima de 
conocer las razones y circunstancias de modo, tiempo y lugar, así como los 
responsables de lo ocurrido
383
, de la forma más completa posible, y por otro 
lado, el derecho colectivo de la comunidad de conocer igualmente los abusos del 
pasado, como un elemento fundamental que permite el desarrollo de los sistemas 
democráticos
384
 y para evitar que las violaciones se reproduzcan
385
. 
 Abarca todas las situaciones de violaciones manifiestas de normas 




 Implica el derecho a solicitar y obtener información sobre los progresos y 
resultados de las investigaciones sean judiciales o extrajudiciales
387
.   
 Está relacionado con el deber del Estado de proteger y garantizar los derechos 
humanos y en particular de llevar a cabo una investigación eficaz. 
 La búsqueda de la verdad hace parte del proceso de reconocimiento oficial y 
público de los hechos, que constituye una forma de admitir la importancia y el 
valor de las personas en cuanto individuos, víctimas y titulares de derechos
388
.  
 Se ha reconocido su estrecha relación con el Estado de derecho y los principios 
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En conclusión existe un creciente consenso internacional en cuanto a la existencia y 
contenido del derecho a la verdad y de su importancia como uno de los pilares 
fundamentales de los procesos de justicia transicional. Incluso se ha afirmado que este 




2.1.1 Mecanismos para hacer efectivo el derecho a la verdad. Las Comisiones de 
la Verdad y la Reconciliación.  
La vía tradicional para determinar la verdad sobre hechos lesivos de derechos se 
encuentra en los órganos judiciales, a quienes corresponde evaluar los hechos conforme 
a rigurosos criterios de prueba y procedimiento y realizar la determinación o fijación de 
los mismos, en lo que se conoce como “verdad procesal”391. En este sentido, el derecho 
a la verdad, estaría garantizado a través de juicios nacionales, que cumplan con el deber 
estatal de investigar de forma oportuna y eficaz. Del mismo modo, los procedimientos 
judiciales ante tribunales internacionales han sido escenarios propicios para la 
protección de este derecho. Sin embargo, en los contextos de transición, han tenido una 
mayor relevancia mecanismos no judiciales para la revelación de la verdad, entre los 
cuales se destaca la creación de las comisiones de la verdad y la reconciliación
392
.  
Las “comisiones de la verdad” nacieron en la década de los 80 en América, “como una 
respuesta creativa” a las tensiones entre las demandas de justicia tanto de las víctimas 
como de la sociedad en su conjunto
393
, frente a las limitaciones políticas percibidas por 
la presión de los militares que buscaban total impunidad, y la necesidad de los 
gobiernos de legitimar sus decisiones y buscar apoyo popular, que dependía de su 
compromiso con los derechos humanos
394
. 
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Además, en contextos de sistemas judiciales debilitados, la justicia penal es un 
instrumento limitado para enfrentar juicios masivos, tanto por el número de personas 
implicadas, como por la intensidad de las violaciones a investigar, y su limitación para 
lograr una apreciación global sobre lo ocurrido en un plazo breve y de forma más 
abarcadora para las víctimas
395
.  
En este contexto se crearon las comisiones de la verdad, consideradas como: “órganos 
oficiales, temporales y de constatación de hechos que no tienen carácter judicial y se 
ocupan de investigar abusos de los derechos humanos o el derecho humanitario que se 
hayan cometido a lo largo de varios años”396. Estos órganos hacen parte de un grupo 
mayor de comisiones extrajudiciales de investigación, y su nombre genérico, aunque no 
todas han recibido el mismo, está dado por el objetivo que persiguen: la investigación 
para llegar al conocimiento de abusos del pasado y el reconocimiento público de tales 
hechos, desde una perspectiva de los derechos de las víctimas
397
. 
Sus principales objetivos se podrían englobar en tres: 1. Establecer los hechos violentos 
del pasado que están en disputa o son negados, a partir de su contexto histórico y social. 
2. Reconocer y empoderar a las víctimas, como sujetos de derechos. 3. Proponer y 
promover cambios en el comportamiento de los grupos y las instituciones con miras a 
una transformación política y social
398
. 
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Existe un gran número de comisiones de la verdad que se han creado hasta la fecha, 
cada una con características muy particulares, tanto en su estructura y funcionamiento, 
como en sus competencias, que dependen del contexto sociopolítico que les instaura
399
. 
En este sentido, han sido estudiadas, comparadas y esquematizadas según diferentes 
parámetros o rasgos
400
. Por lo tanto, no existe un único modelo o tipo de comisión de la 
verdad, sino más bien unos principios programáticos que han sido extraídos de las 
experiencias y lecciones aprendidas, y sirven como orientación para la creación de 
comisiones de la verdad más efectivas, en su objetivo de garantizar el derecho a la 
verdad. De la revisión de la doctrina existente sobre el tema, y la posición de la ONU, se 
pueden resaltar los siguientes:   
1. Su creación como organismos de carácter oficial, les concede mayor acceso a las 
fuentes de información oficial, seguridad para investigar y más posibilidad que 
se tome en serio sus conclusiones y recomendaciones
401
. Es necesario el 
consenso de los actores políticos en torno a la creación y apoyo al trabajo de la 
comisión.     
2. Necesidad de imparcialidad e independencia política y operativa. Esto implica 
que sean instituciones funcionalmente autónomas, tanto en el diseño como en la 
implementación de su plan de trabajo, manejo de su presupuesto (que debe ser 
adecuado), y administración
402
. Igualmente se ha resaltado la conveniencia de 
que sean compuestas por personas con reputación moral y profesional, expertas 
en derechos humanos y en su caso en DIH, seleccionadas a través de un proceso 
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Orentlicher sobre el "Conjunto de principios contra la impunidad”, op. cit., principio 7.  
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3. Deben ganarse el respeto de la sociedad. Su trabajo debe estar orientado a 
cumplir con un código de conducta, a través de prácticas justas y transparentes, 




4. Se debe diseñar de acuerdo con las características y necesidades particulares del 
contexto socio político en el que va a implementarse. En palabras de Paul VAN 




5. Su éxito requiere la plena participación de las víctimas, desde la etapa previa de 
decisión de constituir la comisión, con consultas públicas respecto de su 
mandato y composición, así como durante su trabajo. Para esto es importante un 
punto de contacto público hacia víctimas y la sociedad en general
406
.  
6. Su mandato material debe abarcar todas las experiencias violentas sin 
discriminación, por ejemplo, a causa del género y de sectores marginados o 
vulnerados
407
. Como mínimo debe contemplar investigaciones sobre los 
crímenes internacionales de competencia de la CPI y tener amplias facultades de 
investigación, tales como la posibilidad de solicitar asistencia de la fuerza 
pública para hacer comparecer a quien considere, desplazarse a lugares de 
interés para sus investigaciones y obtener pruebas, así como medidas de 
protección en caso de amenaza a personas, o riesgo de pérdida de pruebas
408
. 
7. Su mandato debe ser limitado en el tiempo y ser consecuente con la dimensión 
de los abusos a investigar.  
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 ONU, Consejo de Seguridad, Secretario General. “Informe sobre “El Estado de Derecho y la justicia 
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8. La investigación recae sobre un patrón de abusos cometidos a lo largo de un 
periodo, en vez de un suceso concreto
409
. Esto implica que la Comisión 
establezca una especie de “verdad global” más abarcadora que la verdad 
procesal o judicial, con la identificación de responsabilidad institucional y las 
causas del conflicto.   
9. Puede tener competencia para identificar de forma individual a los posibles 
responsables, en cuyo caso debe respetar el debido proceso y las garantías 
procesales. Si bien, ante la Comisión asisten los acusados de haber cometido las 
violaciones a los derechos humanos para dar su confesión y aportar pruebas, la 
competencia para establecer la responsabilidad penal individual y en su caso la 
pena, corresponde a los tribunales penales, por lo tanto el mandato debe definir 
claramente su competencia al respecto
410
.   
10. En el informe final se pueden incluir recomendaciones de reforma institucional y 
de reparación para las víctimas
411
. 
11. El informe final debe ser público y ampliamente difundido412. 
12. Se ha contemplado la necesidad de instituir un órgano de supervisión de la 
implementación de las recomendaciones de la comisión
413
.  
Establecer una verdad global ayuda a la sociedad a entender las causas de los abusos o 
los conflictos del pasado y a enfrentarlas; a trabajar sobre su origen para evitar que se 
vuelvan a producir. El reconocimiento oficial de los hechos lesivos y la creación de 
espacios de arrepentimiento público, contribuye a restaurar la dignidad de las víctimas, 
aumentar la confianza en las instituciones y romper barreras sociales que crean 
divisiones. En este sentido, las comisiones de la verdad son una herramienta importante 
para crear condiciones para la reconciliación, la cual no es automática, sino una tarea de 
largo plazo que requiere la implementación de otras medidas
414
.  
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La noción de Estado de Derecho se encuentra en el centro de las discusiones sobre 
políticas de justicia transicional, pues se reconoce que el origen de los conflictos se da 
con la transgresión de sus principios
415
. Por lo tanto, el éxito de las comisiones de la 
verdad se ha medido por su contribución al restablecimiento, o establecimiento, según 
el caso, del Estado de derecho, a través de su capacidad para impulsar reformas 
institucionales en todos los niveles. En este ámbito, la tendencia muestra que se han ido 
reforzando sus competencias y ampliando las conductas a ser indagadas, lo que implica 
la necesidad de mayores y más sofisticados recursos materiales y humanos; un 
problema en los contextos de escasez en los que normalmente deben operar
416
.    
Sin embargo, es importante resaltar que la labor de las comisiones de la verdad en 
materia de justicia es complementaria a la actuación penal
417
. Para Gonzalo SÁNCHEZ 
hay que evitar considerarlas como depositarias de lo que denomina “la ilusión punitiva”, 
por cuanto se escapa de sus competencias
418
. Sus resultados pueden servir de apoyo a 
los tribunales pero no los sustituye. Al respecto, el relator especial Pablo DE GREIFF, 
afirmó que “la justicia no solo obliga a conocer los hechos, sino que también requiere 
actuar sobre la verdad descubierta”, para reiterar que los procesos de búsqueda de la 
verdad requieren el acompañamiento de otras medidas como la reparación y la 
declaración de responsabilidad y sanción para los crímenes más graves
419
. Es decir, que 
la comisión trabaja en un escenario diferente al de los juicios penales, aunque son 
complementarios.  
Por último, junto al trabajo de una comisión oficial de la verdad, también la sociedad 
civil, los defensores de derechos humanos, las instituciones nacionales e internacionales 
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de derechos humanos y la academia, pueden contribuir a la efectividad del derecho a la 
verdad a través de la documentación de los abusos y la movilización de las víctimas, y 
demás iniciativas que impulse la acción del Estado
420
. Igualmente se puede promover a 
través de la vía legislativa, con el refuerzo de leyes que protejan la libertad de 
información y de expresión
421
.  
2.1.2 El deber de la memoria  
De forma correlativa al derecho tanto individual como colectivo a la verdad, existe un 
“deber de recordar” o que también ha sido denominado como el “deber de la memoria”, 
parafraseando la acepción de Primo LEVI, que a partir de su experiencia como 
superviviente de Auschwitz, apela a la memoria como un recurso necesario para que tal 
barbarie nunca vuelva a suceder
422
. Desde el punto de vista filosófico, Reyes MATE 
concibe la memoria a partir de la idea de que “los acontecimientos impensables, pero 
acaecidos, dan que pensar”, es decir, obligan a “repensar todo a la luz de la experiencia 
de la barbarie” con una doble finalidad: hacer justicia al pasado y evitar su repetición423.  
Por tanto, la memoria tiene una dimensión colectiva que impregna a todos los miembros 
de la sociedad, pero también se ha reconocido como un deber del Estado principalmente 
frente a las víctimas de las violaciones. Para este último, implica tanto el deber de 
conservación de la evidencia documental de las violaciones de los derechos humanos 
del pasado
424
, como la reafirmación de la historia a través de actos simbólicos, tales 
como días nacionales de recuerdo, construcción de museos o monumentos 
conmemorativos y su incorporación en los currículos de las escuelas
425
, con el fin de 
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“preservar del olvido la memoria colectiva y, en particular, evitar que surjan tesis 
revisionistas y negacionistas”426.  
Antes de considerar a la memoria como un deber del Estado, se ha estudiado desde 
diferentes disciplinas como una práctica social “omnipresente al margen del poder 
institucional”, y como “un ingrediente de la malla simbólica en la que se sostienen 
nuestros ordenamientos sociales”427. Las iniciativas no oficiales de memoria, 
consideradas como “acción social de tipo colectivo”, se han gestado a partir de la 
organización de las víctimas en grupos pequeños, generalmente con el fin de compartir 
recuerdos y buscar apoyo en otros para poder superar las secuelas de los abusos. Se trata 
de una memoria local, que versa sobre casos y espacios de tiempo determinados o casos 
particulares, que con el tiempo tienden a constituirse en narrativas más amplias y 
explicativas, y pueden buscar efectos fuera del grupo, como reconocimiento o la 
adopción de decisiones públicas, como reformas institucionales y reparación
428
.  
En lo que denomina el contexto de una “nueva conciencia humanitaria”, Félix 
REÁTEGUI se refiere a la tendencia reciente de la apertura de la memoria nacional, 
tradicionalmente en manos de una clase privilegiada y letrada, hacia una irrupción de la 
memoria de las víctimas locales, comunitarias, no letradas. Considera esta apertura de 
los sistemas simbólicos como “otra forma de democratización”, en donde se abren los 
espacios públicos para “acoger las voces de los excluidos como ingredientes 
importantes para la elaboración de las imágenes nacionales del pasado”  429. Sobre esta 
tendencia, Elizabeth LIRA le otorga relevancia a las nuevas tecnologías y medios de 
comunicación, que, a diferencia de otras épocas, han “modificado los alcances de la 
expresión de las víctimas y del registro de su voz en la historia”430. 
Esas memorias diversas y muchas veces contradictorias que componen la memoria 
nacional, intentarán prevalecer unas sobre otras después del conflicto
431
. En tal sentido, 
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se ha considerado a la memoria como un “territorio esencialmente político”. Como un 
espacio donde actúan las víctimas para reclamar nuevos sentidos al pasado a partir del 
presente, a través de mecanismos y estrategias contra la ocultación
432
. En otras palabras, 
las victimas asumen una voluntad política de no olvidar, asociado a la búsqueda de 
justicia y de paz, o como expresión de “resistencia”, que no solo se basa en su vínculo 
personal con los muertos y desaparecidos sino, en muchos casos, en la fidelidad y 
adhesión a sus creencias, ideas, valores y proyectos políticos
433
. Al respecto, se debe 
tener en cuenta que en la mayoría de los casos los motivos de la victimización, a la que 
se enfrenta el proceso de transición política, fue su oposición al régimen o sus ideas 
políticas diferentes durante el periodo totalitario o de conflicto armado. Por lo tanto, los 
mecanismos para garantizar que sea reconocida la memoria de las víctimas asumen un 
papel fundamental en estos procesos.   
La relación entre la memoria nacional y las memorias particulares se traba en unos 
mínimos de verdad dentro de un marco de valores superiores. En palabras del profesor 
Félix REÁTEGUI:  
“y ahí es donde la memoria, en contextos transicionales, deja de ser 
estrictamente una actividad social de base, en el caso de las iniciativas no 
oficiales, o una investigación científica o legal, en el caso de las iniciativas 
oficiales: ella, finalmente, se centra en una estructura básica de valores asociados 
al Estado de derecho y a ciertos acuerdos político-morales, tácitos o explícitos, 
como los propios de una democracia”434. 
Como se verá más adelante, la práctica social de la memoria tiene una función 
restauradora frente a los efectos de la violencia y por lo tanto se considera dentro de 
las medidas de reparación a las víctimas. La política de memoria también ha sido 
estudiada como herramienta de no repetición, por cuanto el conocimiento y el repudio 
público de los abusos pasados sirve también para evitar que se vuelvan a producir
435
. En 
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este sentido, Paul VAN ZYL  hace hincapié en la necesidad de “empoderar a los 
ciudadanos para que reconozcan y opongan resistencia a un retorno a las prácticas 
abusivas”436. Las políticas de memoria son una buena herramienta para este objetivo.  
3. GARANTÍAS DE NO REPETICIÓN 
Tal como se indicó anteriormente, las garantías de no repetición son todas las medidas 
encaminadas a evitar que los abusos y violaciones a los derechos humanos vuelvan a 
suceder. Ello implica reformas tanto políticas como económicas que atiendan las causas 
principales del conflicto. En casos de dictadura, la legitimación del Estado a través de la 
transformación de las instituciones que rompa con las prácticas autoritarias del régimen 
anterior. La remoción de los cargos de quienes causaron las violaciones, es decir, la 
“depuración” o transformación de la función pública. Igualmente desde el punto de vista 
jurídico, conlleva el ajuste del derecho interno a las normas internacionales de 
protección de los derechos, pero sobre todo, su respeto efectivo y garantía en el ejercicio 
del poder público.  
Tal como se indicó en la parte pertinente, las comisiones de la verdad juegan un papel 
importante a través de la identificación de las causas estructurales de los abusos y la 
recomendación de reformas en sus informes
437
.  
Garantizar la no repetición no está en manos de los grupos internacionales, o 
únicamente del gobierno, sino que también ha sido considerado sobre todo un tema del 
ámbito comunitario. El reto de que los abusos del pasado no se vuelvan a cometer 
implica a la sociedad en general. El Estado debe propender por una transformación en 
su organización institucional y el fortalecimiento de las instituciones democráticas, pero 
también impulsar la transformación del tejido social hacia el respeto de los derechos 
humanos en todos los ámbitos. Al respecto, el profesor Harry MIKA ha insistido en que 
se debe trabajar en la fuente del problema, del conflicto, del daño. Para esto propone 
que los procesos de justicia transicional se realicen desde la perspectiva “de abajo hacia 
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arriba”, es decir, sin ignorar la visión de las víctimas, sus especiales necesidades y 
capacidades
438
.   
Teniendo siempre presente las especiales circunstancias de cada caso particular, la 
perspectiva “desde abajo” implica ciertos mínimos: a) el principio de proporcionar a las 
víctimas una voz o posibilidades reales de participación; “La idea de justicia se basa en 
la inclusión y en la participación, el diálogo y el hecho de dar posibilidades a los 
individuos de que tengan una voz propia y que esa voz sea escuchada de manera seria”, 
b) que se compartan recursos, y c) que se desarrollen capacidades de individuos y 
organizaciones en el plano comunitario
439
. 
Este enfoque implica que se impulse la participación de las comunidades en la 
construcción de la paz; “aprovechar la potencialidad que tienen las víctimas para 
reconstruir sus propias comunidades”. Que exista un balance entre las acciones estatales 
en materia de justicia transicional y el trabajo de los actores locales y comunitarios en la 




Finalmente se debe reconocer que la reconstrucción del Estado de derecho es un 
esfuerzo a largo plazo. Así como la paz no es momentánea sino un largo proceso que 
“requiere una cantidad significativa de esfuerzo y trabajo” 441. 
4. REPARACIÓN 
 
Teniendo en cuenta que la reparación constituye la medida principal que será objeto de 
análisis en la segunda parte de este trabajo, se explica en detalle en un capítulo completo 
a  continuación. 
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CAPITULO III. LA REPARACIÓN INTEGRAL A LAS VICTIMAS  
A pesar de que en todos los discursos de justicia transicional se pone el acento en la 
protección de los derechos de las víctimas, lo cierto es que los primeros debates se 
enfocaron en el tema de los castigos penales y la aplicación de la justicia contra los 
perpetradores de las violaciones, más que en el tema de la reparación. Por ejemplo, el 
derecho a la reparación estuvo ausente en el establecimiento de los Tribunales 
Internacionales ad hoc para la Ex Yugoslavia y para Ruanda, pues se dejó por fuera de 
sus competencias. Sin embargo, ambos organismos identificaron esta deficiencia y 
llevaron ante la ONU la necesidad de proporcionar algún mecanismo para la reparación 
a las víctimas de los delitos bajo su investigación, por ejemplo, a través de la creación 
de una comisión internacional de indemnización o la modificación de sus Estatutos
442
. 
Tal situación la expresa Víctor GUERRERO al denominar a las víctimas como “un 
ocupante sin lugar”, refiriéndose a que han estado detrás de los procesos transicionales 
pero sin un lugar específico en los mecanismos judiciales para hacer valer su voz o tener 
presencia como tal
443
. Se les ha tratado sobre todo como testigos, pero sin atención 
debida a sus necesidades.   
Esto se corrobora igualmente en la evidencia fáctica de las diversas experiencias de 
justicia transicional en los diferentes continentes. Por ejemplo, en Rusia durante las 
primeras etapas de la transición del gobierno comunista, no había programas para 
proveer la restitución de la propiedad o compensación material a las víctimas; la 
compensación a las víctimas recientes pasó a un segundo plano y los esfuerzos del 
nuevo gobierno se enfocaron en la “rehabilitación póstuma” del buen nombre de las 
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 Al respecto ver  la carta de fecha 12 de octubre de 2000 dirigida al Secretario General de la ONU por 
el Presidente del Tribunal Internacional para la ex Yugoslavia. ONU, Consejo de Seguridad, documento 
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 Se refiere a la ausencia de las víctimas desde los tribunales de Núremberg y Tokio. GUERRERO, V., 
“La víctima: de ocupante sin lugar, a lugar sin ocupante”, en HOYOS VÁSQUEZ, G. las víctimas frente 
a la búsqueda de la verdad y la reparación en Colombia, Bogotá: Pontificia Universidad Javeriana, 2007, 
pp. 223-227.  
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En lo que respecta al sur de Europa, como se indicó en el capítulo correspondiente, 
Portugal se enfocó en medidas de purga de sus instituciones, Grecia hacia la 
responsabilidad penal, y España, si bien tomó algunas medidas de reparación en los 
primeros años de la transición, se le ha considerado como modelo de rehabilitación 
parcial a las víctimas, que todavía siguen abogando por la aplicación plena de políticas 
de memoria y reparación.   
En Suramérica el tema de la reparación tampoco tuvo mucha atención en los primeros 
esfuerzos de los gobiernos de transición y en muchos casos, como en Bolivia, Uruguay, 
Brasil y Perú, se dejó de lado hasta entrado el nuevo siglo. En Chile por ejemplo, 
aunque se ha destacado por ser el país que intentó impulsar un programa de 
reparaciones más complejo, inicialmente dejó por fuera a las víctimas de la tortura sin 
muerte, a quienes solo recientemente se les ha reconocido su derecho a ser reparadas. 
Por lo tanto, en el continente americano a la fecha todavía se continúan implementando 
medidas en materia de reparación por daños ocasionados décadas atrás.  
Igualmente, si se analiza la implementación de las recomendaciones de las comisiones 
de la verdad en esta materia por parte de los gobiernos, el panorama no es tan alentador. 
Países como El Salvador y Sierra Leona no implementaron las recomendaciones, 
mientras que otros como Sudáfrica, Argentina, Guatemala, Perú, Chile y Timor del 
Este, las han implementado solo parcialmente
445
. 
En tal sentido, el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos ha 
reconocido que, en la práctica, las reparaciones son mucho menos conocidas que otros 
mecanismos de resarcimiento, como la justicia penal
446
. Las experiencias pasadas poco 
han aplicado en materia de efectividad del derecho a la reparación, y en general las 
víctimas aún perciben las reparaciones como algo poco probable. En la mayoría de los 
casos sus expectativas se ven menguadas a la hora de la implementación de los 
programas, allí donde éstos existen
447
.   
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No obstante, se continúa poniendo acento en la importancia de la reparación. En el seno 
de la ONU se ha considerado que es imposible consolidar la paz en el post conflicto o 
mantenerla a largo plazo, a menos que exista la confianza por parte de la población que 
se podrá obtener la reparación de sus perjuicios
448
. Se ha reconocido que responder a las 
necesidades de las víctimas tiene un “valor estratégico en términos de ventajas políticas 
al largo plazo”, con el objetivo que la paz que se quiere construir sea sostenible449.  
En definitiva, el mecanismo de la reparación integral desempeña un papel primordial en 
las políticas de justicia transicional que se adopten, debido a que son la medida 
orientada de forma inmediata y específica a las víctimas. Si bien, todas las medidas de 
justicia transicional se fundamentan en sus derechos, el principal objetivo de los 
enjuiciamientos y las destituciones es la lucha contra los autores de los abusos. La 
búsqueda de la verdad y la reforma institucional se dirigen a beneficiar a la sociedad en 
su conjunto. La reparación, sin embargo, las beneficia de forma directa
 450
. 
1. NATURALEZA DE LA REPARACIÓN 
En un primer momento la figura de la reparación fue construida jurídicamente desde el 
punto de vista de las relaciones entre particulares, a partir del reconocimiento de la 
responsabilidad civil extracontractual o “aquiliana” como una de las fuentes de las 
obligaciones
451
. Ésta se enfoca en conceptos como el daño, la culpa, la causalidad, la 
reparación, la responsabilidad, entre otros, que en conjunto conforman el derecho de 
daños. Uno de los principios sobre los que se asienta la responsabilidad extracontractual 
es el principio alterum non laedere que se traduce como “el que causa un daño debe 
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 Consejo de Seguridad de la ONU. Informe del Secretario sobre el Estado de derecho y la justicia de 
transición en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos. 3 de agosto de 2004. Radicación: 
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 MAGARRELL, L., Las reparaciones en la Teoría y la Práctica, informe de fecha 1 de septiembre de 
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Programas de reparaciones, Nueva York y Ginebra: publicación de la ONU, 2008, p. 3.  
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 CARDONA, G, Curso de obligaciones, Bogotá: Ediciones Doctrina y Ley, 2001, p. 19. 
Particularmente, en el ordenamiento jurídico colombiano esta norma se consagra en el artículo 2341 del 
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culpa o el delito cometido”. TAFUR, A, Código Civil de Colombia. Anotado, 25 Edición, Bogotá: 
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repararlo”452.  Consiste en el deber general de reparar los daños que se causen a otras 
personas, por acción o por omisión, cuando no existe un deber jurídico de soportar tales 
daños. En otras palabras, se reconoció la reparación como una consecuencia jurídica por 
haber transgredido una regla de comportamiento
453
.  
Posteriormente, la teoría de la responsabilidad extracontractual fue ampliada al contexto 
de las relaciones entre Estado y particulares, en lo que se conoce como la doctrina de la 
responsabilidad patrimonial del Estado, que hoy en día goza de una elaboración 
conceptual amplia, tanto en la jurisprudencia como en la doctrina
454
. Este enfoque 
tradicional concibe la reparación básicamente desde un punto de vista económico, que 
incluye el daño emergente y el lucro cesante, y recientemente, ampliado a lo que se 
conoce como daño moral cuyo perjuicio es extra patrimonial, como puede ser la pérdida 




Si bien su base jurídica se sitúa en el derecho civil, el concepto de reparación que 
interesa a la presente investigación será el incorporado a partir de la segunda mitad del 
siglo XX, a través de normas de carácter supraestatal principalmente en el DIDH. Allí 
se ha reconocido la reparación como un derecho de las víctimas de violaciones de 
derechos humanos y a su vez una obligación del Estado cuando ha incumplido su deber 
de garantía y protección de dichos derechos. Más concretamente, interesa la evolución 
conceptual de la reparación en contextos de violación masiva de derechos humanos. 
Como se verá, la reparación en una transición política implica unos retos particulares en 
razón al número de víctimas y la magnitud de los daños, lo que ha conllevado que en 
tales contextos se revalúen el contenido y los objetivos de la reparación misma. 
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Siguiendo la ruta de análisis que se ha planteado, se procede a revisar la naturaleza de la 
reparación desde el contexto del Derecho internacional, así como del contexto propio de 
las transiciones políticas. Para lo cual es necesario hacer algunas aclaraciones 
conceptuales respecto de las nociones de justicia que se encuentran en la base 
filosófico-política de las discusiones en materia de reparación. Como se verá más 
adelante, la atención a un enfoque de justicia determinado puede marcar la diferencia en 
cuanto al contenido y alcance del concepto de reparación. 
1.1 Fundamento filosófico de la reparación  
Cuando se indaga sobre cuál es el fundamento del deber de reparar o sobre cuáles son 
los principios sobre los que se asienta un derecho a ser compensado luego de sufrir un 
daño, se está en presencia de la filosofía de la responsabilidad extracontractual. Ella ha 
sido entendida como “el estudio de la explicación conceptual, la justificación normativa 
y la metodología para resolver esas preguntas fundamentales relacionadas con la 
doctrina del derecho de daños”456. El conocimiento de los conceptos dogmáticos pero 
también la comprensión de los principios y valores morales y políticos que nutren y 
modelan estos conceptos, se ha reconocido como fundamental no solo en un campo 
teórico o mundo de las ideas, sino en la práctica judicial ante la resolución de casos 
difíciles, en la labor legislativa o cuando se implementan políticas públicas o se 
construyen nuevos mecanismos jurídicos para implementar principios abstractos
457
. Por 
tanto, es procedente hacer una revisión, de carácter general, de algunas de esas 
reflexiones que se encuentran en la base de la teoría de la reparación.  
Hoy en día existen principalmente dos aproximaciones filosóficas al derecho, y en 
particular a la responsabilidad civil: el análisis económico del derecho y las teorías 
morales o basadas en la justicia. La primera corriente afirma que el fin que explica y 
justifica el derecho es la eficiencia, es decir, maximizar los beneficios a la mayor 
cantidad de personas utilizando menor cantidad de recursos. Desde esta perspectiva, el 
fin del derecho es la maximización de la riqueza a través de normas eficientes que 
                                                 
456
 Jorge FABRA introduce de forma clara las principales reflexiones de la filosofía de la responsabilidad  
extracontractual, de las cuales se ha tomado el concepto desde la “visión más sistemática” de ésta 
disciplina. FABRA ZAMORA, J. L., “Filosofía de la responsabilidad extracontractual”, op. cit., p. 2542. 
457
 FABRA ZAMORA, J. L., “Filosofía de la responsabilidad extracontractual”, op. cit., p. 2543.  
128 
 
generen la mayor cantidad de beneficios sociales
458
. Desde la segunda aproximación, las 
teorías morales o basadas en la justicia ponen las relaciones entre individuos en el 
centro del derecho. Entienden el problema de la responsabilidad extracontractual como 
una situación privada entre individuos particulares (relación entre los dañadores y las 
víctimas) y por fuera de la búsqueda de un objetivo institucional
459
.  
De las construcciones teóricas basadas en la justicia, la más relevante y que interesa 
para el debate de la reparación a las víctimas, es la teoría de la justicia correctiva
460
. 
Los debates recientes han incluido además componentes de la justicia distributiva, con 
su representación moderna en la justicia social. Igualmente resultan interesantes los 
planteamientos de la justicia restaurativa en materia penal. Estas tipologías de la 
justicia encuentran su antecedente en construcciones filosóficas de clásicos griegos 
como Aristóteles y han interesado al campo de la filosofía política, sobre todo con un 
desarrollo notable en el mundo anglosajón desde la segunda mitad del siglo XX
461
. 
1.1.1 La justicia correctiva  







. El concepto de justicia correctiva ha servido de base filosófica 
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de las teorías de la responsabilidad extracontractual y, por tanto, de las construcciones 
teóricas respecto al derecho de daños y su reparación.  
Encuentra su antecedente en las construcciones filosóficas sobre la justicia, elaboradas 
por Aristóteles principalmente en el capítulo V de su libro “Ética a Nicómaco”. Para él, 
la justicia correctiva “regula o corrige los modos de trato” entre los individuos, los 
cuales pueden ser voluntarios, como en los contratos, o involuntarios, como cuando se 
causa daño a otro de forma violenta
465
. Cuando se produce un daño se pierde la igualdad 
entre las partes, por lo tanto la justicia correctiva tiene como objetivo reestablecer un 
cierto equilibrio, pues se basa en la justicia como idea de igualdad o de término medio 
frente al exceso y el defecto. El objetivo de la justicia correctiva es restaurar la 
posición original de ambas partes, pues protege derechos considerados igualitarios sin 
discriminación a atributos particulares de la persona
466
. Se trata de tener lo mismo que 
tenía cada una de las partes antes de ocasionado el daño, nada más ni nada menos
467
. 
Caso contrario, se ha considerado que si el daño se indemniza por encima del causado 
realmente, se produciría un enriquecimiento sin causa en la víctima o un 
empobrecimiento sin causa si el monto de la reparación es inferior al daño
468
. 
La reparación desde la perspectiva de la justicia correctiva implica enfrentar el daño de 
forma proporcional, ya sea restituyendo a la víctima a la situación previa al daño, o 
compensando su perjuicio monetariamente, cuando la restitución sea imposible. Se 
busca una cierta equivalencia entre el perjuicio y la medida reparadora
469
. Por lo tanto, 
entre sus principales características se pueden resaltar: a) la obligación corresponde al 
causante del daño. Tratándose de violaciones sistemáticas de derechos humanos y DIH 
esa obligación se traslada al Estado, bien por acción directa de sus agentes o bien por su 
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segunda edición en Español, 2006, p. 22 y 321. 
465
 Aristóteles, Ética a Nicómaco, versión traducida al castellano por  María Araujo y Julián Marías, 
Centro de Estudios Constitucionales, 1985, párr. 1131 b, 32. 
466
 Por ejemplo no importa si el que causa el daño tiene menos riqueza que la víctima, o cualquier otro 
atributo de mérito o necesidad que los pueda diferenciar. Se enfoca en el daño.   
467
 En la justicia correctiva se aplica la proporción aritmética para igualar ambas partes, mientras que la 
justicia distributiva se basa en la proporción geométrica para el reparto de bienes de acuerdo a criterios 
previamente establecidos por el régimen político, por tanto los beneficios repartidos pueden ser o no 
iguales entre sí. DE CARVALHO LEÓN, V., Justicia Correctiva y Derecho de Daños. Jules Coleman, 
Ernest Weinrib y los fundamentos de la responsabilidad, Tesis doctoral de la Universidad de León, p. 38, 
extraída de http://buleria.unileon.es/xmlui/bitstream/handle/10612/5152/tesis_c69083.PDF?sequence=1   
468
 HENAO PÉREZ, J. El daño. Análisis comparativo de la responsabilidad extracontractual del Estado 
en derecho colombiano y francés, Bogotá: Universidad Externado de Colombia, 1998, p. 45. 
469
 UPRIMNY, R. y SAFFON, M., “Reparaciones transformadoras”, op. cit., p. 53. 
130 
 
omisión en la protección de sus ciudadanos, vinculada a su obligación de garantía de 
esos derechos. En este sentido se ha entendido que el Estado actúa como “reparador por 
defecto”, b) La justicia correctiva es individualista. Como se indicó, se orienta a 
equilibrar relaciones interpersonales y tiene en cuenta el daño considerado 
individualmente, c) se orienta hacia el pasado, pues busca remediar actos previos 
causantes de daño, y d) conlleva transferencia de bienes a la víctima con el objetivo de 
devolverla a la situación anterior
470
.  
1.1.2 La justicia distributiva  
La justicia distributiva está orientada a los aspectos económicos de las relaciones 
sociales, a través de la definición de criterios para la distribución de los recursos y 
beneficios disponibles en la sociedad
471
. Igualmente tiene su antecedente en las 
construcciones teóricas de la filosofía aristotélica.  
La justicia distributiva en Aristóteles consiste en la que se practica en las 
“distribuciones de honores, dinero, o cualquier otra cosa” que se reparta entre los 
miembros del régimen político
472
. En su momento, Aristóteles concibió que la 
repartición para que sea justa debe coincidir con los méritos, los cuales corresponde 
identificar al régimen político respectivo. Por tanto, el mérito variará dependiendo si se 
trata de una democracia, en la que se privilegia la libertad y la igualdad, una oligarquía, 
que tiene en cuenta la riqueza o la nobleza, o la aristocracia, donde prima la excelencia 
y la virtud
473
. Lo justo según esta perspectiva, es lo proporcional al “mérito”, o en 
otras palabras, al criterio de distribución elegido. Por lo tanto, implica una distribución 
no igualitaria sino equitativa de los bienes comunes que sean divisibles y siguiendo 
criterios asignados y no arbitrarios. Los beneficios repartidos pueden ser iguales o no, 
de acuerdo con el criterio de distribución
474
.  
A partir de las consideraciones más básicas de la justicia distributiva, John RAWLS 
elaboró una teoría que se ubica en la filosofía política moderna, denominada de la 
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 o de la “justicia como imparcialidad”476. Para RAWLS, los principios 
de la justicia social “proporcionan un modo para asignar derechos y deberes en las 
instituciones básicas de la sociedad y definen la distribución apropiada de los beneficios 
y las cargas de la cooperación social”. Estos principios son necesarios con el fin de 
resolver los conflictos de intereses que se crean respecto de la distribución de los 
recursos en una vida en sociedad
477
. Por esta razón, afirma que en primera instancia los 
principios de la justicia social deben orientarse a las desigualdades de la estructura 
básica de toda sociedad, que afecta a los hombres en sus oportunidades iniciales de vida 
y por tanto en el cumplimiento de sus expectativas. Dentro de los principios 
distributivos que propone está el principio de diferencia, que consiste en que “con 
objeto de tratar igualmente a todas las personas y de proporcionar una auténtica 
igualdad de oportunidades, la sociedad tendrá que dar mayor atención a quienes tienen 
menos dones naturales y a quienes han nacido en las posiciones sociales menos 
favorables”478. En conclusión, lo que se busca es otorgar “ventajas compensatorias” 
para facilitar la igualdad de oportunidades, compensando las desigualdades de origen 
natural o social.  
En este sentido, a las personas se les asignan bienes primarios, que son aquellos 
necesarios para llevar a cabo sus planes de vida, pero también se les da libertad para que 
persigan sus propias preferencias
479
. Dado que las transacciones e intercambios que 
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celebran los individuos pueden dar lugar a una desigualdad distributiva, corresponde al 
Estado la redistribución de recursos para que sigan interactuando en condiciones de 
igualdad, aunque no sea necesario intervenir directamente en las transacciones que estos 
celebran
480
.   
Adicionalmente se afirma que las concepciones de justicia deben ser evaluadas no solo 
por su papel distributivo sino por su conexión a los problemas sociales fundamentales 
de eficacia, coordinación y estabilidad. Por tanto se preferirá aquella concepción cuyas 
consecuencias generales son más deseables
481
.  
Entre sus características se ha resaltado que la justicia social es institucional, pues se 
basa en razones generales y no individuales como la justicia correctiva, y se orienta 
hacia el presente y el futuro
482
. Bajo esta orientación el foco se pone en el interés 
general o bien común, y por tanto se trabaja en el origen de las desigualdades sociales. 
1.1.3 La justicia restaurativa 
La justicia restaurativa se concibió como un enfoque alternativo a la justicia retributiva 
dentro del proceso penal, en un intento por responder a sus principales limitaciones. En 
particular, el rol secundario que se le otorgaba a las víctimas y sus daños, así como la 
falta de efectividad del enfoque retributivo tradicional para sanar las heridas creadas por 
el delito y lograr la reinserción del delincuente a la comunidad
483
. Igualmente, la 
aparición de corrientes de empoderamiento social en los años 60, principalmente en 
Estados Unidos de Norteamérica, ha sido analizada como un factor de cambio en los 
sistemas de justicia penal occidentales tradicionales, por cuanto de ellos surgieron 
iniciativas que promovían la resolución de los conflictos desde la comunidad
484
. En 
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particular, la profesora Helena SOLETO se refiere a la creación por iniciativa social de 
los paneles de reparación y los centros vecinales de justicia
485
.  
La justicia restaurativa se implementa en razón a imperativos morales, que según 
Howard ZEHR consisten en tres deberes principalmente: a) atender las necesidades de 
las víctimas, b) motivar a los ofensores para asumir su responsabilidad y c) generar 
espacios de participación de todos los afectados en el proceso
486
. En este sentido, la 
justicia restaurativa implica un esquema de pensamiento alternativo para abordar el 
delito
487
. Se entiende que éste sucede en el contexto social y por lo tanto sus 
consecuencias deben ser resueltas al interior de la comunidad misma, es decir, pone su 
foco en la dimensión humana y social del delito
488
.  
A diferencia de la justicia retributiva, la justicia restaurativa se enfoca en la dimensión 
interpersonal del crimen
489
. En la justicia retributiva el Estado centra su análisis en la 
violación de la norma y aplica una sanción como retribución a dicha violación. 
Principalmente se asume que el delito afecta al orden social, es decir a toda la 
colectividad, y en este sentido posee un alto nivel de abstracción y un enfoque más 
público. Por su parte, en el enfoque de justicia restaurativa no interesa tanto el castigo 
sino el daño causado a la víctima, su reparación y prevención, así como la búsqueda de 
la reintegración tanto de la víctima como del infractor
490
. Por lo tanto, en éste enfoque 
la víctima y su reparación tiene un papel central. Mientras que el enfoque retributivo 
concibe que el castigo del victimario es la “reparación” de la víctima, el enfoque 
restaurativo concibe la reparación como un “acuerdo restaurativo” que atiende las 
necesidades particulares de la víctima, pero que además es un mecanismo de “sanción” 
“restauradora”, razón por la cual debe ser asumida directamente por el infractor y no 
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cargada a la sociedad en general
491
. En conclusión, la reparación en este modelo de 
justicia es vista desde dos perspectivas: como sanción por el delito y como un medio 
para restaurar ambas partes, tanto víctima como victimario, en el sentido que facilita su 
reintegración en la sociedad
492
.  
En cuanto al procedimiento para llevarla a cabo, asume un enfoque comunitarista para 
la resolución de conflictos, orientado al restablecimiento de las relaciones sociales 
cuando se han producido daños con ocasión de un delito. Ese restablecimiento se 
analiza desde el punto de vista de la víctima, del ofensor y de toda la comunidad y se 
basa en la voluntariedad de las partes para participar
493
.  
Dentro de este enfoque se ha distinguido dos conceptos principalmente: el proceso 
restaurativo y el resultado restaurativo
494
. El primero consiste en el proceso en el que 
participan de forma conjunta y activa las víctimas, victimarios y demás afectados de la 
comunidad en la resolución de cuestiones derivadas del delito, por lo general con la 
ayuda de un facilitador, a través del uso de mecanismos de conciliación, mediación, 
conversaciones, reuniones para decidir sentencias, entre otros
495
.  
Por su parte, el resultado restaurativo es el acuerdo alcanzado como consecuencia del 
primero, donde se incluyen programas de reparación, servicio a la comunidad, entre 
otros, encaminados a atender las necesidades de los perjudicados, a que se reconozcan 
las responsabilidades individuales y colectivas y en última instancia lograr la 
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reintegración a la comunidad tanto de la víctima como del delincuente
496
. Por lo tanto, 
aunque se reconoce a la víctima como el eje del proceso, también el victimario tiene un 
“rol activo y penitente”, pues a él le corresponde reconocer su actuación y reparar sus 
efectos
497
. En este sentido se ha entendido que la justicia restaurativa se debe construir 
al interior de las comunidades, es decir desde la base hacia arriba, y teniendo en cuenta  
sus especificas necesidades y recursos
498
.  
Aunque se encuentran aún en proceso de desarrollo, en el seno de la ONU se reconoció 
la importancia de las prácticas de justicia restaurativa y la conveniencia de la 
elaboración de principios comunes con una base internacional como orientación en su 
implementación. Sin embargo, también se aclaró que este mecanismo debe ser utilizado 
como complemento y no como reemplazo de los sistemas de justicia establecidos
499
. 
Por lo tanto, no debe ser considerado como un sistema de justicia paralelo sino 
complementario al sistema penal ordinario
500
. 
Ahora bien, respecto de la aplicación de la justicia restaurativa en contextos de violencia 
masiva propios de transiciones políticas, a primera vista parece que este enfoque no 
sería muy adecuado
501
. Por su naturaleza y procedimientos la justicia restaurativa ha 
sido pensada para casos de delincuencia común y en especial para el tratamiento de 
jóvenes infractores, por lo que se le considera un modelo de justicia de caso por caso
502
. 
Sin embargo, a partir de la experiencia de la Comisión de la Verdad de Suráfrica se han 
desarrollado iniciativas para aplicar el modelo de justicia restaurativa a situaciones de 
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. En este caso, la Comisión hizo uso de la figura de las audiencias 
públicas con la participación de la víctima y el victimario, así como la audiencia de toda 
la colectividad, con el fin de escuchar la confesión completa de los hechos. Sin 
embargo, se ha afirmado que los encuentros reales en los que se propició el dialogo y 




Al respecto, la ONU ha reconocido que algunas herramientas de este enfoque pueden 
traer beneficios psicológicos para víctimas y victimarios. En tal sentido, los 
procedimientos restaurativos se pueden utilizar, pero de forma cuidadosa y como 
complemento del sistema de justicia penal, para casos de delitos muy graves en los 
cuales no es posible reparar el daño
505
. Por su parte, si bien algunos estudiosos del tema 
le otorgan a este modelo el objetivo de la reconciliación
506
, Howard ZEHR advierte que 
el perdón y la reconciliación no hacen parte de sus ejes centrales, pues aunque los 
procesos restaurativos puedan generar espacios que los faciliten, ello depende 
únicamente de la disposición de las partes
507
.  
Finalmente esta concepción de la justicia ha sido diferenciada de la justicia puramente 
reparativa, porque no se limita a restablecer a la víctima con la reparación del daño, sino 
que también se enfoca en la rehabilitación y resocialización del delincuente, a través del 
reconocimiento de su responsabilidad y su vinculación con la reparación y/o 
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compensación a la comunidad
508
. Para lograr estos objetivos, indaga sobre las bases 
mismas de la violencia y las necesidades propias de víctima y victimario para buscar la 
solución más adecuada.  
Como se entra a analizar, el concepto de reparación y los debates alrededor de la misma 
se han construido con fundamento en principios de estos tres enfoques de justicia.  
1.2 La reparación como derecho y como obligación a la luz del Derecho 
internacional  
Desde el punto de vista del Derecho internacional se reconoció la reparación 
inicialmente como una cuestión de responsabilidad entre Estados. Tal como lo expresó 
la Corte Permanente de Justicia Internacional en 1928 en sentencia dentro del caso 
Fábrica Chorzow, la reparación implicaba un deber de los Estados por su 
incumplimiento a un compromiso internacional
509
. Posteriormente, a partir del 
desarrollo normativo del DIDH, se reconoció también la reparación a individuos como 
un derecho de titularidad de las víctimas de violaciones a los derechos humanos. A 
su vez, se le ha otorgado a este derecho una doble dimensión. Por un lado, una 
dimensión sustantiva, que se traduce en el derecho de la víctima a ser reparada y a su 
vez en la obligación del Estado de reparar el daño sufrido. Y por otro, una dimensión 
procesal que se subsume en la obligación estatal de proporcionar recursos efectivos 
para garantizar ese resarcimiento
510
.  
Por tanto, el derecho a la reparación se incorporó en diversos instrumentos, vinculado a 
la posibilidad de interponer reclamaciones de resarcimiento como derecho a un 
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 BRITTO RUIZ, D., “Justicia Restaurativa”, op. cit. p. 24.  
509
 CORTE PERMANENTE DE JUSTICIA INTERNACIONAL, caso concerniente a la Fábrica de 
Chorzów, solicitud de indemnización de Alemania contra Polonia, sentencia nº 13 de fecha 13 de 
septiembre de 1928, Serie A, nº 17, p. 47. Versión original de la sentencia extraída de http://www.icj-
cij.org/pcij/series-a.php?p1=9&p2=1. La Corte Permanente de Justicia Internacional fue constituida por 
iniciativa de la Sociedad de las Naciones entre 1920 y 1921, celebrando su sesión inaugural en febrero de 
1922. Constituye el antecedente de la actual Corte Internacional de Justicia. Ver ONU, ICJ, sección 
historia, extraído de http://www.un.org/es/icj/permanent.shtml.   
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 ACNUDH, Instrumentos del Estado de Derecho, op. cit., p. 6. En similar sentido, el Comité de 
Derechos Humanos ha vinculado el derecho a la reparación como parte de la obligación de proporcionar 
un recurso efectivo incorporada expresamente en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos. 
ONU, Comité de Derechos Humanos, Observación General nº 31, La índole de la obligación jurídica 
general impuesta a los Estados Partes en el Pacto, U.N. Doc. HRI/GEN/1/Rev.7, p. 225, 80º período de 





recurso efectivo. Entre ellos se pueden destacar a nivel universal: artículo 8 de la 
Declaración Universal de Derechos Humanos
511
, artículo 2 del Pacto Internacional de 
Derechos Civiles y Políticos
512
, artículo 6 de la Convención Internacional sobre la 
Eliminación de todas las Formas de Discriminación Racial
513
, artículo 14 de la 
Convención contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o 
Degradantes
514
, artículo 39 de la Convención sobre los Derechos del Niño
515
, artículo 
24 de la Convención Internacional para la Protección de todas las personas contra las 
Desapariciones Forzadas
516
. A nivel regional del Sistema Interamericano de protección: 
artículo 63.1 de la Convención Americana sobre Derechos Humanos
517
, artículo 9 de la 
Convención Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura
518
. En el Sistema 
Europeo de protección, artículo 41 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
519
.  
A su vez, tanto en el DIH como en el DPI se ha reconocido la reparación como un 
derecho de las víctimas, en caso de daños generados por violaciones a sus disposiciones. 
En éste sentido lo incorporan el artículo 3 de la Convención de La Haya relativa a las 
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 Art. 8: “Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo, ante los tribunales nacionales 
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la 
constitución o por la ley”. Negrilla fuera de texto 
512
 Art. 2. 3: “Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a garantizar que: a) 
Toda persona cuyos derechos o libertades reconocidos en el presente Pacto hayan sido violados podrá 
interponer un recurso efectivo...” Negrilla fuera de texto 
513
 Art. 6: “Los Estados partes asegurarán... el derecho a pedir a esos tribunales satisfacción o 
reparación justa y adecuada por todo daño de que puedan ser víctimas como consecuencia de tal 
discriminación”. Negrilla fuera de texto 
514
 Art. 14. 1: “Todo Estado Parte velará por que su legislación garantice a la víctima de un acto de tortura 
la reparación y el derecho a una indemnización justa y adecuada, incluidos los medios para su 
rehabilitación lo más completa posible. En caso de muerte de la víctima como resultado de un acto de 
tortura, las personas a su cargo tendrán derecho a indemnización.” Negrilla fuera de texto 
515
 Art. 39: “Los Estados Partes adoptarán todas las medidas apropiadas para promover la recuperación 
física y psicológica y la reintegración social de todo niño víctima de: cualquier forma de abandono, 
explotación o abuso; tortura u otra forma de tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; o conflictos 
armados.” Negrilla fuera de texto 
516
 Art. 24. 4: “Los Estados Partes velarán por que su sistema legal garantice a la víctima de una 
desaparición forzada el derecho a la reparación y a una indemnización rápida, justa y adecuada.” 
Negrilla fuera de texto 
517
 Art. 63. 1: “Cuando decida que hubo violación de un derecho o libertad protegidos en esta 
Convención, la Corte dispondrá que se garantice al lesionado en el goce de su derecho o libertad 
conculcados. Dispondrá así mismo, si ello fuera procedente, que se reparen las consecuencias de la 
medida o situación que ha configurado la vulneración de esos derechos y el pago de una justa 
indemnización a la parte lesionada.” Más adelante en el artículo 68 se refiere a la decisión de 
“indemnización compensatoria” que puede contener el fallo de la Corte IDH. Negrilla fuera de texto. 
518
 Art. 9: “Los Estados partes se comprometen a incorporar en sus legislaciones nacionales normas que 
garanticen una compensación adecuada para las víctimas del delito de tortura.” Negrilla fuera de texto 
519
 Art. 41: “Si el Tribunal declara que ha habido violación del Convenio o de sus Protocolos y si el 
derecho interno de la Alta Parte Contratante solo permite de manera imperfecta reparar las consecuencias 
de dicha violación, el Tribunal concederá a la parte perjudicada, si así procede, una satisfacción 
equitativa”. Negrilla fuera de texto 
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leyes y costumbres de la guerra terrestre
520
, el artículo 91 del Protocolo I adicional a los 
Convenios de Ginebra, relativo a la protección de las víctimas de los conflictos armados 
internacionales
521
 y el artículo 75 del Estatuto de Roma de la Corte Penal 
Internacional
522
.  Adicionalmente, en el artículo 79 del ECPI se estableció un fondo 




Como se puede observar, existe una amplia referencia al derecho a la reparación en los 
instrumentos internacionales, sin embargo ellos no hacen claridad respecto del 
contenido específico del mismo. Se menciona indistintamente nociones generales de 
“compensación adecuada”, “satisfacción”, “indemnización rápida, justa y adecuada” o 
“rehabilitación completa”, entre otros. Ante lo cual, principalmente ha correspondido a 
los órganos jurisdiccionales internacionales la construcción de una doctrina para darle 
alcance y contenido a la reparación como derecho de las víctimas y como deber Estatal.  
Inicialmente la Corte Permanente de Justicia Internacional, en la decisión anteriormente 
referida, ubicó la reparación como un principio establecido por la práctica internacional, 
según el cual, corresponde al Estado que comete un acto contrario al Derecho 
internacional eliminar todas las consecuencias de dicho acto, y reestablecer la 
situación a las condiciones en que estaría de no haberse cometido. En caso que sea 
imposible dicho restablecimiento a través de la restitución en especie, corresponde el 
pago de una suma de dinero por el valor que tendría la restitución y de los demás daños 
ocasionados por pérdidas que ésta no pudiera cubrir
524
. A partir de estas consideraciones 
se ha construido la jurisprudencia de la denominada “restitutio in integrum”, acogida 
por la Corte IDH y que orienta como regla general la reparación en vía judicial a nivel 
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 Art. 3: “La parte beligerante que viole las disposiciones de dicho Reglamento estará obligada a 
indemnización, si fuere el caso, y será responsable de todos los actos cometidos por las personas que 
hagan parte de su fuerza armada”. Negrilla fuera de texto. Convención relativa a las leyes y costumbres 
de la guerra terrestre, 18 de octubre de 1907, la Haya, extraída de 
https://www.icrc.org/spa/resources/documents/misc/treaty-1907-hague-convention-4-5tdm34.htm    
521
 Art. 91: “La Parte en conflicto que violare las disposiciones de los Convenios o del presente Protocolo 
estará obligada a indemnizar si hubiere lugar a ello. Será responsable de todos los actos cometidos por 
las personas que formen parte de sus fuerzas armadas”. Negrilla fuera de texto 
522
 Art. 75. 1: “La Corte establecerá principios aplicables a la reparación, incluidas la restitución, la 
indemnización y la rehabilitación, que ha de otorgarse a las víctimas o a sus causahabientes...”  
523
 Art. 79: “Fondo fiduciario. 1. Por decisión de la Asamblea de los Estados Partes se establecerá un 
fondo fiduciario en beneficio de las víctimas de crímenes de la competencia de la Corte y de sus 
familias...” 
524
 CPJI, “caso concerniente a la Fábrica de Chorzów”, op. cit, p. 47 Traducción propia. La Corte hace 
referencia al “acto ilegal” que genera la obligación. Se refiere a lo que hoy se conoce como un hecho 
ilícito internacional.  
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internacional. Esta medida de reparación en particular, ha sido estudiada como un 




La Corte IDH, desde su primera sentencia, vinculó el deber de “garantizar” el libre y 
pleno ejercicio de los derechos -contenido en el artículo 1.1 de la Convención 
Americana- a la obligación del Estado de “procurar, además, el restablecimiento del 
derecho conculcado, y, en su caso, la reparación de los daños producidos por la 
violación de los derechos humanos”526. Para darle contenido a esta obligación, la Corte 
ha considerado que la reparación consiste en la plena restitución, refiriéndose 
expresamente a la restitutio in integrum, que incluye el restablecimiento de la situación 
anterior, pero además, la reparación de las consecuencias que la infracción produjo, a 
través del pago de una indemnización como compensación por los daños patrimoniales 
y extra patrimoniales, incluyendo el daño moral
527
. En algunas de sus sentencias 
condenatorias en las que ha correspondido decidir sobre reparación, ha aplicado el 
principio de restitutio in integrum en aquellos casos en que el restablecimiento de la 
situación anterior es posible. Por ejemplo, ha ordenado liberar personas detenidas, 
restituir a funcionarios en sus cargos públicos, dejar sin efecto condenas penales y 
sanciones civiles, restituir bienes incautados por el Estado y permitir el retorno y 
delimitación de las tierras ancestrales de pueblos indígenas, entre otras
528
. Sin embargo, 
debido a que en muchos casos los daños generados son de tal magnitud que impiden una 
plena restitución, como cuando se ha afectado la vida, la Corte ha ordenado el pago de 
compensaciones económicas donde se incluye el daño material, y dentro de éste el lucro 
cesante de acuerdo con los ingresos que habría de recibir la víctima hasta su posible 
fallecimiento natural, así como el daño moral por los efectos psíquicos sufridos
529
. En 
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 CANDIA, G., “Restitutio in integrum”, en Eunomía. Revista en Cultura de la Legalidad, Nº 9, octubre 
2015 – marzo 2016, pp. 240-248, extraído de http://e-revistas.uc3m.es/index.php/EUNOM/article/view/ 
2825/1521  
526
 Corte IDH, caso Velásquez Rodríguez contra Honduras, ob. cit., párr. 166  
527
 Corte IDH, caso Velásquez Rodríguez contra Honduras, sentencia de reparaciones y costas, 21 de 
julio de 1989, párr. 26. Respecto a la referencia a la restitutio in integrum entre otras sentencias, ver Corte 
IDH, caso Loayza Tamayo contra Perú, reparaciones y costas, sentencia de 27 de noviembre de 1998, 
serie C nº 42, párr. 85. Corte IDH, caso de la “Panel Blanca” (Paniagua Morales y otros) contra 
Guatemala, reparaciones y costas, 25 de mayo de 2001, serie C nº 76, párr. 76. Corte IDH, caso 
Almonacid Arellano contra Chile, 2006, párr. 136. Extraídas de http://www.corteidh.or.cr   
528
 Para una revisión de la figura de la restitutio in integrum en las sentencias de la Corte IDH, ver 
CANDIA, G., “Restitutio in integrum”, op. cit. p. 243.  
529
 Para calcular el lucro cesante tiene en cuenta el salario de la víctima y su expectativa probable de vida, 
con reducciones aproximadas del 25% por los gastos propios que hubiera tenido la víctima cuando la 
141 
 
definitiva, esta concepción de la reparación se basa en la idea del restablecimiento del 
status quo ante y de la compensación en proporción al daño desde una perspectiva de 




1.3 Contenido y alcances de la reparación en contextos de transición política 
Como quedó expuesto, se puede afirmar que desde el punto de vista del Derecho 
internacional, actualmente hay consenso respecto de la existencia de un derecho de las 
víctimas de violaciones a derechos humanos y al DIH, a la reparación de sus daños y 
una correlativa obligación del Estado a efectuar dicha reparación. Un primer 
acercamiento a su contenido implica el restablecimiento de la situación anterior a la 
violación, y cuando no sea posible, su compensación en dinero. Igualmente la 
compensación en dinero de otros daños patrimoniales (como el lucro cesante) y extra 
patrimoniales (como el daño moral) que sean consecuencia de ella. Este concepto de 
reparación tiene un enfoque de justicia correctiva, estrictamente económico, además de 
individual desde la posición de la víctima. 
Sin embargo, la aplicación de la referida noción de reparación en contextos de 
transición ha sido criticada porque se basa en un enfoque jurídico del término, que 
normalmente se dirige a casos de violaciones a derechos humanos excepcionales, 
“relativamente aislados e individualizados”, los cuales no se corresponden con las 
necesidades generadas en casos masivos y sistemáticos de abusos
531
.  
Como se pudo observar en el primer capítulo, los procesos de transición política se 
enmarcan en contextos generalmente pobres, desiguales, con crisis sociales y políticas 
muy marcadas, niveles de confianza bajos, e instituciones débiles, en los cuales la 
                                                                                                                                               
reparación se reconoce para sus familiares. Corte IDH, caso Velásquez Rodríguez contra Honduras, 
reparaciones, ibídem, párr. 46. Incluso en algunas ocasiones ha promediado el salario mínimo regional, 
cuando no se ha probado el monto del salario mínimo del país o por considerar el salario de la víctima 
demasiado bajo. Corte IDH, caso Neira Alegría y otros contra Perú, reparaciones y costas, sentencia de 
19 de septiembre de 1996. Serie C nº 29, párr. 50.  
530
 UPRIMNY, R. y SAFFON, M., “Reparaciones transformadoras, justicia distributiva y profundización 
democrática”, en DÍAZ GÓMEZ, C., SÁNCHEZ, N. y UPRIMNY, R., Reparar en Colombia: los 
dilemas en contextos de conflicto, pobreza y exclusión, Bogotá: ICTJ y DeJuSticia, 2009, pp. 31 – 70. 
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 DE GREIFF, P., “Justicia y Reparaciones”, en REÁTEGUI, F., Justicia Transicional. Manual para 
América Latina, Brasilia y Nueva York: Comisión de Amnistía, Ministerio de Justicia de Brasil y Centro 
Internacional para la Justicia transicional, 2011, pp. 407 – 440. El texto original se publicó en inglés como 
DE GREIFF, P., “Justice and Reparations”, en DE GREIFF, P., (ed) Handbook of Reparations, Nueva 
York: Oxford University Press, 2006. En similar sentido UPRIMNY, R. y SAFFON, M., “Reparaciones 
transformadoras”, op. cit, p. 32.  
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capacidad del Estado para resarcir caso por caso y en proporción al daño según los 
parámetros del Derecho tradicional de daños, se ve desbordada
532
. Se ha considerado 
por tanto una perspectiva poco realista por ser demasiado exigente. Al mismo tiempo, el 
enfoque de reestablecer a la víctima al status quo ante no parece apropiada en estos 
contextos, porque generalmente las víctimas ya se encontraban en una situación 
“estructuralmente injusta” o de marginalidad que condujo o facilito la vulneración533, o 
los perjuicios ocasionados son de tal magnitud que en sentido estricto son irreparables. 
Es imposible devolver a la víctima a su estado original. Estas críticas han llevado al 
planteamiento de que las reparaciones en contextos de justicia transicional no deberían 
ser concebidas de igual forma que las reparaciones en tiempos de paz o en sistemas 
políticos estables.  
Los debates giran en torno a la concepción de justicia que debe orientar las decisiones 
alrededor de esta materia. Como quedó expuesto, la justicia correctiva regula la relación 
interpersonal que se genera cuando se ha causado un daño. En el caso de violaciones 
masivas a derechos humanos la obligación de reparar se traslada al Estado, cuyos 
recursos limitados son los mismos disponibles para la inversión social y el 
cumplimiento de sus fines esenciales, por tanto, se genera la pregunta sobre si se 
justifica aplicar la justicia correctiva y reparar a las víctimas en proporción al daño, en 
perjuicio de planes y proyectos sociales de inversión que benefician no solo a las 
mismas víctimas (como partes de la comunidad), sino a otras personas que no tienen la 
calidad de víctimas. Es decir, se presenta una tensión entre la aplicación de los 
principios de la justicia correctiva o de aquellos propios de la justicia distributiva. 
Los más escépticos frente al tema han llegado a poner en tela de juicio “la fortaleza 
normativa del derecho a ser reparado” y la consecuente obligación de reparar, en 
contextos de violaciones masivas
534
. En tal sentido, Pablo KALMANOVITZ sostiene 
                                                 
532
 Pablo DE GREIFF pone de manifiesto algunas dificultades que tendría la reparación a cada víctima 
desde el criterio de restitutio in integrum, principalmente por el procedimiento requerido: desagregaría a 
las víctimas por la desigualdad de condiciones para acceder a la administración de justicia y dificultaría 
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presupuestal que conlleva la reparación en razón a la proporción del daño. DE GREIFF, P., “Justicia y 
Reparaciones”, op.cit., p. 419. Igualmente ACNUDH se refiere al contexto de los programas de 
reparaciones y sus limitaciones. ACNUDH, Instrumentos del Estado de Derecho, op. cit., p. 10.  
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 UPRIMNY, R. y SAFFON, M., “Reparaciones transformadoras”, op. cit, p. 33. En similar sentido 
KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social en casos de conflicto armado”, en Revista 
Estudios Socio-Jurídicos, nº 12 (2), 2010, pp. 59-85. 
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 KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social”, op. cit., p. 61.  
143 
 
que en estas situaciones se debe priorizar las políticas sociales, dirigidas a toda la 
población, más que los programas de reparación. A partir de la dicotomía que se genera 
entre los grupos con derechos a la reparación en la justicia correctiva (víctimas tanto 
pobres como no pobres), frente a los grupos con prioridad en la justicia social (víctimas 
pobres y pobres que no son víctimas), concluye que en caso de guerras masivamente 
destructivas, solo aquellos considerados pobres, sean víctimas o no, deben tener 
prioridad en la adjudicación de recursos estatales
535
. Por tanto, según su tesis, se debe 
excluir de atención a las víctimas de graves violaciones de derechos humanos 
consideradas como no pobres, hasta que todos los ciudadanos se encuentren por encima 




Su principal argumento es que “el ejercicio de la autonomía individual es el fundamento 
normativo de la justicia correctiva” y a su vez ésta se subordina a la justicia social537. 
Por un lado, la tarea de la justicia social es proveer derechos básicos y recursos a los 
miembros de la sociedad, así como redistribuir tales recursos. Y por el otro, la justicia 
correctiva se encarga de proteger el ejercicio de esos derechos y el uso de esos recursos 
en la interacción entre individuos, con el fin de preservar el valor de la autonomía 
individual y de las expectativas legítimas de que sus proyectos tendrán curso
538
.  
Sin embargo, afirma que la protección de la autonomía individual solo es posible si las 
circunstancias externas siguen un curso ordenado, es decir, en un sistema legal en el que 
funcione el Estado de derecho, cuya ausencia en la guerra hace imposible restablecer el 
estatu quo y los planes y proyectos previos
539
. Siguiendo esa lógica, construye una 
relación inversamente proporcional entre guerra y reparación. Mientras más destructiva 
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 Lleva al límite la distinción entre víctimas pobres y no pobres al afirmar que reconoce la necesidad de 
invertir en programas de rehabilitación pero solo para las víctimas pobres, como si las víctimas que no 
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bienestar general. KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social”, op. cit., p. 67. 
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 KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social”, op. cit., p. 73.  
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correctiva y la justicia social, afirma que la justicia correctiva es un “componente esencial del aparataje 
procedimental de la justicia social”. KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social”, op. cit., 
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 Ibídem, p. 69.   
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desplazamiento masivo del capital social, destrucción de la infraestructura, entre otros.  
KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social”, op. cit., p. 71. 
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sea la guerra “más débiles” son los derechos y deberes de la justicia correctiva. Por 
tanto, concluye que “los derechos y los deberes correctivos tienen sentido únicamente si 
los daños son la excepción y no la regla”540. En tales circunstancias la reparación no 
debe ser una tarea estatal, y corresponde a la víctima recuperar sus pérdidas por la vía 
de acciones judiciales contra los perpetradores
541
.  
Frente a esta postura se podría contra argumentar lo siguiente. Por una parte, el 
argumento normativo de la reparación, cuando se está en presencia de violaciones a 
derechos civiles inderogables, se sustenta en la dignidad humana y, en última 
instancia, en la protección de la propia existencia del ser humano. Independientemente 
del enfoque de justicia que se tenga en cuenta para su implementación, llámese justicia 
correctiva, justicia social, o justicia restaurativa, un programa de reparaciones debe 
afirmar la condición de las víctimas como titulares de derechos, y por lo tanto es 
sobre la base de tal reconocimiento que la reparación le es debida
542
.  
Por tanto, el eje central de la discusión se encuentra en el tipo de daño que convierte a la 
persona en víctima. La tesis expuesta enfoca el derecho a la reparación en la posibilidad 
del “ejercicio de derechos básicos y el uso de recursos”, desde un punto de vista de 
derechos sociales y económicos, precisamente distribuidos bajo los principios de la 
justicia social. Pero tratándose de derechos como la vida, la integridad personal y la 
libertad, que son los principales afectados por las violaciones que debe encarar la 
justicia en tiempos de transición, omitir su reparación so pretexto del interés general 
implicaría admitir que el ser humano puede instrumentalizarse en beneficio de otros 
intereses considerados “superiores” porque benefician a la mayoría, lo cual a todas luces 
contradice los principios fundamentales del Estado de derecho. 
El mismo RAWLS en la introducción a su teoría afirma que “cada persona posee una 
inviolabilidad fundada en la justicia que ni siquiera el bienestar de la sociedad en 
conjunto puede atropellar”543. Y más adelante sostiene que “los derechos asegurados por 
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 KALMANOVITZ, P., “Justicia correctiva vs. justicia social”, op. cit., p. 73. 
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 Con el reconocimiento de que la carga probatoria y procesal estaría en cabeza de la víctima. Ibídem. p. 
80.  A lo que habría que adicionarle otros inconvenientes de tipo estructural propios del sistema de 
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la justicia no están sujetos a regateos políticos ni al cálculo de intereses sociales”544. El 
derecho a la reparación por violaciones graves a derechos humanos nace precisamente 
de ese núcleo que debía ser inviolable en la persona y que le fue vulnerado por acción 
u omisión del Estado. En tal sentido, el ACNUDH ha reconocido que en un contexto de 
abusos masivos y sistemáticos, las reparaciones no solo se dirigen a compensar a las 
víctimas sino contribuyen también a “restablecer sistemas de normas esenciales, entre 
ellas las de justicia, que inevitablemente se ven debilitadas en épocas de conflicto o de 
autoritarismo”545. 
Adicionalmente, se debe tener en cuenta que Rawls construye su teoría sobre la base de 
un “hipotético estado de cosas ideal”, en el que todos los individuos acatan los 
principios de la justicia. Sin embargo, el mismo Rawls reconoce que existen contextos 
en los cuales las desigualdades son generadas no por la naturaleza o el azar, sino por el 
incumplimiento de esos principios. Allí ubica la justicia compensatoria, sobre la que 
finalmente no se pronuncia, pero afirma que en tal caso no se aplica directamente la 
concepción de la justicia como imparcialidad
546
. Es decir, la teoría de Rawls no niega la 
posibilidad de que se aplique un enfoque de justicia compensatoria ante un estado de 
injusticia causado por la violación de las normas sociales establecidas
547
.  
Su teoría de la justicia social se mueve en un contexto diferente de desigualdad 
generada por “naturales limitaciones”. Sostiene que en la vida en sociedad se deben 
aceptar ciertas cargas, pero solo hasta un límite necesario para “compartir 
equitativamente las imperfecciones inevitables de un sistema constitucional”548. En un 
contexto diferente como el que aquí se trata, pedir a las víctimas que asuman todo el 
peso de su pérdida con fundamento en un “interés general”, no parece muy acorde con 
los principios de justicia proclamados por el mismo Rawls. 
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Aunque el tema resulta interesante y hay muchos elementos para debatir, un último 
argumento a tener en cuenta es que KALMANOVITZ vincula la fortaleza del derecho a 
la reparación y el deber de reparar, con la posibilidad de recuperar los proyectos de vida 
pasados. Sin embargo, si se atendiera este argumento se pondría en discusión el derecho 
a la reparación incuso en estados de paz con situaciones “excepcionales”, pues existen 
daños que son materialmente irreparables y proyectos de vida que de ninguna manera se 
pueden recuperar. Por ejemplo, si el daño consiste en la perdida de la vida de un ser 
querido nunca se podrá reestablecer el proyecto que se tenía con esa persona, aunque se 
reconozca su compensación desde el enfoque de la justicia correctiva, que incluye los 
denominados daños morales y no solo los estrictamente patrimoniales. Su tesis se 
enfoca en el derecho a la reparación desde un punto de vista estrictamente económico, 
omitiendo otros objetivos que pueden llegar a ser más importantes que el solo 
restablecimiento patrimonial, por sus efectos tanto en las víctimas como en la sociedad 
en general, de los cuales se hará referencia  más adelante.  
En conclusión, si bien es primordial atender las necesidades básicas insatisfechas de los 
grupos más vulnerables dentro del proceso de transición, ello no implica que deba 
desaparecer el derecho a ser reparado o que se postergue indefinidamente. El derecho a 
la reparación de las violaciones a los derechos civiles y políticos, y los derechos socio 
económicos, tales como vivienda, educación y servicios básicos, son derechos que 
existen independientemente y por lo tanto las víctimas no deben sacrificar un conjunto 
de derechos por el otro
549
.  
Ahora bien, continuando con los debates en torno al derecho a la reparación frente a las 
dificultades y dilemas propios de los contextos de transición política, en otra postura 
más equilibrada, Pablo DE GREIFF propone que se debe pensar las reparaciones en 
“términos explícitamente políticos”550. Desde este punto de vista, la reparación 
trasciende las meras vías judiciales, de tradición correctiva, y se hace necesario el 
diseño de programas administrativos de reparación masiva, esto es, las iniciativas 
diseñadas como un conjunto de medidas de reparación sistemáticamente vinculadas 
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. Con base en este enfoque se vincula la noción de reparación a la noción de 
interés general y no solamente particular desde el punto de vista de las víctimas.  
Al respecto, DE GREIFF propone concebir la reparación como parte de un proyecto 
político, reconociendo que en contextos transicionales un programa de reparación bien 
diseñado contribuye a la reconstrucción del Estado de derecho, lo cual tiene también 
una dimensión pública y colectiva. Implica por tanto, una concepción amplia de la 
justicia, que trascienda en cierta medida los reclamos individuales de las víctimas, para 
incluir objetivos más generales que a su juicio deben ser tres: reconocimiento, 
confianza cívica y solidaridad social
552
. Además enfatiza que su cumplimiento 
requiere “el ejercicio del juicio político, entendido en el sentido amplio de un juicio 
acerca de lo que está dirigido al bien común y es, a la vez, factible de conseguir”553. 
Bajo esta orientación, el primer objetivo de la reparación debe estar encaminado al 
reconocimiento de las víctimas, primero como individuos, titulares de derechos, y 
luego como ciudadanos
554
. A partir de la premisa de que la ciudadanía se basa en la 
igualdad de derechos, se justifica un tratamiento especial para aquellos a quienes se les 
han vulnerado. Por tanto, se debe tener en cuenta el contexto particular del proceso para 
identificar lo que es suficiente y necesario para ofrecer ese reconocimiento.  
Se ha reconocido que la reparación tiene un fuerte componente simbólico, porque trae 
consigo un reconocimiento del acto victimizante, además del daño y su relación de 
causalidad
555
. Por esta razón se le otorga mucha importancia al proceso como se lleva a 
cabo, incluso para algunos, más que al resultado material
556
. Por lo tanto, el 
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reconocimiento de la víctima también implica su participación activa en las etapas de 
diseño e implementación de los programas de reparación
557
. 
Como segundo objetivo, DE GREIFF afirma que con la reparación se debe buscar la 
creación o restauración de la confianza entre ciudadanos y hacia las autoridades 
públicas, la cual se edifica bajo el supuesto de un compromiso con las normas y valores 
compartidos en una determinada comunidad política. Por tanto, se reconoce que a través 
de las reparaciones se envía un mensaje de inclusión de las víctimas a través de los 
esfuerzos del Estado por reestablecer sus condiciones de igualdad y respeto
558
.  
Por último, se refiere a la necesidad de generar una actitud de solidaridad social al 
interior de las comunidades en transición, en donde generalmente se han roto los 
vínculos sociales
559
. Respecto de este planteamiento es importante aclarar que se trata la 
solidaridad como un objetivo que se debe buscar con el acto de reparar, mas no como la 
justificación de la reparación misma. En este último sentido, la doctrina ha criticado que 
se incluya la idea de la solidaridad en el reconocimiento de reparación, porque se puede 
caer en el error de concebirla como un “acto solidario” o “bondadoso” del Estado, y no 
como su obligación y como un derecho de las víctimas
560
.  
Dentro de esta misma lógica UPRIMNY y SAFFON han propuesto la idea de las 
“reparaciones transformadoras” o “reparaciones con vocación transformadora”, para 
superar el enfoque restitutivo de la reparación tradicional en el Derecho internacional
561
.  
Este enfoque se orienta a trabajar no solo en el daño consecuencia del acto victimizante, 
sino en el origen mismo de la victimización. Por ejemplo, a través de la transformación 
de las relaciones de subordinación y de exclusión social que permitieron o facilitaron tal 
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. Poniendo el énfasis en las condiciones de exclusión que se encuentran 
en la base del conflicto, se facilitaría además la no repetición de las atrocidades y la 
sostenibilidad de la paz. Para cumplir este objetivo proponen un enfoque de justicia “en 
perspectiva distributiva”, que se orienta a repensar la distribución justa de los bienes y 
las cargas en tales sociedades
563
. En tal sentido, no se desconoce el derecho a la 
reparación, sino que se articula con las políticas sociales y las medidas de asistencia 
humanitaria, en un sentido similar a lo que DE GREIFF denominó “coherencia externa” 
de los programas de reparación
564
.  
En conclusión, concebir la reparación desde el punto de vista político implica entenderla 
no en términos de compensación proporcional al daño -que sería en la mayoría de casos 
imposible- sino como una contribución factible a la calidad de vida de los 
sobrevivientes, atendiendo al contexto propio del proceso transicional y con una 
perspectiva orientada hacia el futuro
565
. Se cambia la forma tradicional de reparar, del 
enfoque judicial caso por caso hacia un enfoque político, que implica el diseño de 
programas administrativos de reparación masiva como parte de una política pública que 
tenga en cuenta los factores externos que propiciaron la vulneración de los derechos, las 
necesidades de las víctimas y de la sociedad en general, pero también las limitaciones y 
los recursos disponibles
566
. En tal sentido, se amplían los objetivos orientadores de la 
reparación desde la esfera estrictamente personal del afectado y se concibe como 
herramienta que puede impactar positivamente al conjunto de la sociedad.   
2. ELEMENTOS DE UN PROGRAMA ADMINISTRATIVO DE 
REPARACIÓN  
Una vez determinada la existencia del derecho a la reparación y de la obligación de 
reparar por parte del Estado, en contextos de violaciones masivas y sistemáticas de 
derechos humanos, corresponde entrar a revisar los estándares jurídicos internacionales 
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que pueden orientar un programa administrativo de reparación. Se utilizará el esquema 
del contenido de un programa de reparación, para abordar teóricamente otros conceptos 
relevantes en la materia.   
Es necesario previamente aclarar que las decisiones que se tomen en materia de 
reparación a víctimas -que aplica también para cualquier decisión en justicia 
transicional- deben obedecer a las particulares circunstancias del caso concreto. Es 
decir, no existen modelos predefinidos, ni experiencias exitosas anteriores que puedan 
ser “trasplantadas” sin un análisis concienzudo de todos los factores que impactan el 
proceso
567
. Tal como se ha indicado en el seno de la ONU, no son aconsejables las 
“soluciones prefabricadas”. Sin embargo, tales experiencias se pueden aprovechar 
“como punto de partida” para los debates y las decisiones que se tomen en lo local568.  
La jurisprudencia y la doctrina han construido, en cambio, principios o estándares 
relevantes y generales que sirven de orientación a los Estados. Entre ellos, la ONU ha 
realizado diversos esfuerzos para identificar los alcances del derecho a la reparación, 
tanto en su contenido procesal como material, a partir de las obligaciones existentes en 
las normas internacionales
569
. Finalmente, se expidieron en el año 2005 los “Principios 
y directrices básicos sobre el derecho de las víctimas de violaciones manifiestas de las 
normas internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho 
internacional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones”570, en 
adelante los “principios y directrices”. Si bien se entiende que el derecho a la reparación 
vincula toda violación de derechos humanos, se definió como ámbito de aplicación de 
estos estándares, los daños, tanto individuales como colectivos, causados por 
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violaciones manifiestas al DIDH y violaciones graves del DIH,  que por su “carácter 
muy grave constituyen una afrenta a la dignidad humana”571, es decir, se incluye 
aquellos que han sido considerados como crímenes internacionales
572
.  
Como “principios y directrices” que son, sirven de orientación a los gobiernos 
nacionales, a quienes se ha reconocido un alto grado de “discrecionalidad y 
flexibilidad” a la hora de implementar estas medidas en cumplimiento a su obligación 
de reparar
573
. Por lo tanto, la definición de un programa administrativo de reparación 
debería tener en cuenta estas orientaciones. 
2.1 Definición de los beneficiarios. El concepto de víctima  
Quién se considera una “victima” es una de las primeras preocupaciones a tener en 
cuenta en el proceso de reparación, por cuanto de ello depende la definición de los 
beneficiarios y de las medidas de reparación a implementar.  Se ha afirmado que “una 
política de reparaciones, por lo general, se define describiendo primero el universo total 
de víctimas, y luego identificando las diversas categorías que han de recibir medidas 
específicas de reparación”574. Por lo general, se realiza una categorización de los 
diferentes daños dentro de un límite temporal para ser susceptibles de reparación.  
La definición de “víctima” incorporada en los “principios y directrices” sigue los 
parámetros generales de la definición que con anterioridad se había propuesto en la  
Declaración de 1985 sobre los principios fundamentales de justicia para las víctimas de 
delitos y del abuso de poder. Se definió en el siguiente sentido:  
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“8. A los efectos del presente documento, se entenderá por víctima a toda 
persona que haya sufrido daños, individual o colectivamente, incluidas lesiones 
físicas o mentales, sufrimiento emocional, pérdidas económicas o menoscabo 
sustancial de sus derechos fundamentales, como consecuencia de acciones u 
omisiones que constituyan una violación manifiesta de las normas 
internacionales de derechos humanos o una violación grave del derecho 
internacional humanitario. Cuando corresponda, y en conformidad con el 
derecho interno, el término "víctima" también comprenderá a la familia 
inmediata o las personas a cargo de la víctima directa y a las personas que hayan 
sufrido daños al intervenir para prestar asistencia a víctimas en peligro o para 
impedir la victimización.  
9. Una persona será considerada víctima con independencia de si el autor de la 
violación ha sido identificado, aprehendido, juzgado o condenado y de la 
relación familiar que pueda existir entre el autor y la víctima.”575 
De este precepto se pueden extraer varios elementos generales que componen el 
concepto de víctima: 
 El daño: el concepto de daño se refiere a una categoría amplia de perjuicios tanto 
patrimoniales como extra-patrimoniales
576
. En la primera categoría se encuentra 
cualquier disminución económica sufrida por la víctima como consecuencia de la 
violación a sus derechos humanos. En términos del derecho de daños se reconocen 
dos sub-grupos en los que puede ser clasificado el daño patrimonial: el daño 
emergente y el lucro cesante. En la segunda categoría, la de los daños extra-
patrimoniales, se encuentran los daños más comunes generados por la violación a 
los derechos civiles y que afectan la vida o la salud e integridad tanto física como 
mental de la víctima.  
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Igualmente se contempla que el daño puede ser tanto individual, como colectivo. El 
primero se refiere a los perjuicios sufridos por una persona individualmente 
considerada. En el segundo, el sujeto que los sufre es un sujeto colectivo, es decir, 
un grupo de personas al que se reconoce su unidad de sujeto porque sus integrantes 
comparten una identidad colectiva, por ejemplo, las comunidades indígenas o 
tribales u otros grupos étnicos o de minorías. Este tipo de daños se refiere 
particularmente a la vulneración de derechos colectivos o de titularidad del grupo 
como tal. Como se explicará más adelante, la reparación puede tener una dimensión 
tanto individual como colectiva para atender a estos dos tipos generales de daño y 
por lo tanto de víctimas.  
 La causa: el derecho a la reparación que aquí se estudia se genera por la violación a 
los derechos humanos reconocidos en el DIDH y por violaciones al DIH. En caso de 
procesos de justicia transicional, los programas de reparación se orientan 
principalmente a hacer frente a violaciones masivas y sistemáticas de derechos 
considerados como inderogables, por lo que generalmente se trata de daños 
causados por violaciones “manifiestas” al DIDH o “graves” al DIH.  
Es importante destacar que el derecho a la reparación se genera por la violación de 
un derecho humano o del DIH independientemente de su autor, se encuentre o no 
identificado o judicializado. Si bien el hecho lesivo puede haber sido causado de 
forma directa por el Estado, a través de sus agentes por acción o por omisión, o por 
un autor no estatal, como por ejemplo los integrantes de un grupo armado de 
oposición, cabe recordar que a nivel internacional el único responsable de la 
violación a los derechos humanos es el Estado
577
. De tal responsabilidad se deriva el 
deber general del Estado de proporcionar a las víctimas recursos eficaces y 
reparación, originado en su obligación de respetar, asegurar que se respeten y aplicar 
las normas internacionales del DIDH
578
. El DIH por su parte, si vincula la 
responsabilidad internacional de todas las partes que participen en las hostilidades, 
tanto el Estado como los grupos armados organizados al margen de la Ley
579
. Por lo 
tanto, la protección de la población civil, de los combatientes heridos, enfermos o 
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prisioneros, de los bienes protegidos, el uso de medios y métodos de guerra 
permitidos, son obligaciones a cargo de todas las partes del conflicto. Igualmente 
como quedó indicado, las más graves violaciones al DIDH y al DIH han sido 
tipificadas como crímenes internacionales para abarcar la responsabilidad 
internacional individual de sus autores, igualmente con el reconocimiento del deber 
de reparar.  
 
Aunque en los “principios y directrices” se establece que cuando se ha determinado 
la responsabilidad en la causación del daño, se debe propender porque el 
responsable directo asuma la reparación
580
, esto no excluye la obligación del Estado 
respecto de la víctima, el cual en todo caso debe procurar programas de reparación y 
asistencia “cuando el responsable de los daños sufridos no pueda o no quiera 
cumplir sus obligaciones”581.  
 Pueden existir víctimas directas o indirectas. En el derecho a la reparación se 
incluye tanto la víctima que sufrió de forma directa la violación a sus derechos 
humanos y por tanto el perjuicio patrimonial y/o extra-patrimonial, así como a otras 
personas, que por sus especiales vínculos de consanguinidad o afinidad, se 
entienden igualmente afectadas por tal violación. Los “principios y directrices” se 
refieren en términos generales a “la familia inmediata” de la víctima directa o las 
personas a su cargo. Corresponde a las autoridades que diseñan el programa de 
reparación identificar muy bien los parámetros a tener en cuenta para reconocer una 
víctima indirecta.  
Igualmente se contempla a las personas que hayan sufrido daños al intervenir para 
prestar asistencia a víctimas en peligro o para impedir la victimización. Por ejemplo, 
cuando el abogado defensor de la víctima recibe amenazas o ataques, en cuyo caso 
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el daño debe ser considerado en el contexto del patrón general de violaciones a los 
derechos humanos y al DIH
582
.  
Con un amplio desarrollo a nivel teórico, dentro de la criminología se creó una sub-
disciplina especializada en el estudio de las víctimas, conocida como “victimología”, 
que en la actualidad centra su análisis en las dimensiones estructurales de la 
victimización delictiva
583
. Una de sus principales preocupaciones ha sido comprender la 
naturaleza y el impacto de la victimización, para lo cual se han construido “tipologías 
victimales” con el fin de categorizar de algún modo a las víctimas584, o buscar el análisis 
estructural del proceso de victimización
585
. 
Sin embargo, tratándose de la “victimología de la atrocidad masiva” se ha reconocido su 
complejidad y rezago, a la que Mark DRUMBL califica como “subdesarrollada”586. Por 
ejemplo, la consideración de “toda la humanidad” como “víctima” de los crímenes del 
Nazismo, hizo que se crearan nuevas categorías de la criminalidad, en este caso el 
crimen de lesa humanidad como un crimen internacional. Ello implica un enfoque 
diferente de la noción clásica de víctima del derecho penal ordinario.   
Aunque a primera vista parecería un asunto que no conlleva demasiada dificultad, la 
determinación de la noción de “víctima” puede llegar a ser bastante controvertida en la 
práctica. Por ejemplo, tratándose de conflictos de carácter no internacional, se ha 
presentado la controversia de si reconocer como víctimas a las partes contendientes en 
las hostilidades. En tal contexto se afirma que los miembros de las Fuerzas Armadas y 
de Policía pueden ser víctimas directas de violaciones graves al DIH, cometidas por  
grupos armados organizados al margen de la ley. Mientras que los integrantes de 
aquellos grupos, únicamente pueden ser considerados víctimas si son menores de 
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. En este caso, la discusión se concentra en la determinación de la naturaleza del 
conflicto. Bien como un conflicto armado de carácter no internacional, con 
reconocimiento del estatus de beligerancia para el grupo armado, lo cual implica 
derechos y obligaciones en materia de DIH. O como un conflicto armado de carácter no 
internacional pero sin reconocimiento del estatus de beligerancia, o bien como una 
situación de disturbio interior, en cuyo caso no se aplicaría el DIH. Pero en todos los 
casos anteriores sigue vigente el DIDH cuya protección esta en cabeza del Estado.  
2.2 Medidas de Reparación integral 
En los “principios y directrices”  se estipuló que la reparación debe ser “adecuada, 
efectiva y rápida”, para incluir un número amplio de medidas, clasificadas 
principalmente en cinco dimensiones: la restitución, la indemnización, la rehabilitación, 
medidas de satisfacción y garantías de no repetición. Al hacer énfasis en el principio de 
proporcionalidad entre la reparación, la gravedad de la violación y el daño sufrido, se 
evidencia principalmente un enfoque de justicia correctiva, que debe atender a las 
especiales circunstancias de cada caso.  
Felipe GÓMEZ IZA, pone de manifiesto el énfasis reciente de la perspectiva de las 
víctimas como elemento esencial a la hora de abordar graves violaciones a los derechos 
humanos. En éste sentido la tendencia de la legislación y la jurisprudencia en ampliar el 
contenido de lo que implica la reparación dándole un carácter de integralidad, que 
incluye, además de la compensación económica tradicional, otros “aspectos simbólicos 
que pretenden una satisfacción plena y equitativa y aspectos médicos y  psicosociales 




2.2.1 La restitución. 
Contempla las medidas para el restablecimiento de la víctima a la situación anterior a 
las violaciones, siempre que sea posible. Se incluyen medidas de restablecimiento de la 
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libertad, el disfrute de los derechos humanos, la identidad, la vida familiar y la 
ciudadanía, el regreso a su lugar de residencia, la reintegración en su empleo y la 
devolución de sus bienes
589
. 
Como bien se indica, la restauración de la situación original de la víctima en muchos 
casos no es posible, o en otros no es recomendable, por lo que esta medida aplica si tal 
restitución es beneficiosa para la víctima.  
2.2.2 La indemnización. 
Consiste en una compensación económica por el daño sufrido, la cual, según los 
“principios y directrices” debería ser reconocida de forma apropiada y proporcional a la 
gravedad de la violación y a las circunstancias de cada caso. Dentro de esta dimensión, 
se incluyen como daños indemnizables económicamente, el daño tanto físico como 
mental, el daño moral, la pérdida de oportunidades, en particular las de empleo, 
educación y prestaciones sociales, los daños materiales y la pérdida de ingresos, 
incluido el lucro cesante, entre otros
590
.  
Su objetivo es compensar el daño sufrido por la víctima, que pueda ser económicamente 
valorado. Por tanto, la disposición relativa a la indemnización reitera, desde un punto de 
vista de justicia correctiva, la necesidad de que la indemnización sea proporcional a la 
violación. Lo que se busca es corregir el perjuicio ocasionado, aunque sea desde un 
punto de vista patrimonial, por ello se valora económicamente inclusive los daños extra-
patrimoniales. Por otra parte, su contenido patrimonial implica que pueda ser 
transmitida por sucesión hereditaria, es decir, que se transmita a los herederos de la 
víctima el derecho a una indemnización por el daño sufrido hasta el momento de su 
muerte
591.  
Se ha reconocido que en la práctica una de las mayores dificultades que enfrentan los 
programas de reparación es fijar exactamente el nivel de indemnización pecuniaria, el 
cual ha sido muy diferente en cada país que ha otorgado este tipo de reparación. Al 
respecto, ACNUDH llama la atención que en su mayoría no se ha dado ninguna 
justificación para la determinación de los montos; “es evidente que esas elecciones 
                                                 
589
 ONU, Resolución 60/147 de 2005, “Principios y Directrices”, op. cit., principio 19.  
590
 ONU, Resolución 60/147 de 2005, “Principios y Directrices”, op. cit., principio 20.  
591
 REDRESS, Implementando los Derechos de las Víctimas, op, cit., p. 43.  
158 
 
dependen de la negociación política que se produce y que se hacen atendiendo más a su 
viabilidad que a cuestiones de principio”592. 
Aunque dicha compensación por lo general se realiza en dinero, también puede 
efectuarse en otro tipo de bienes que representen un valor económico asimilable para 
sus beneficiarios. Al respecto, se ha reconocido que entre todos los tipos posibles de 
reparaciones “el dinero es el más controvertido”, sobre todo para aquellas comunidades, 
como las indígenas o étnicas, en las cuales los bienes tienen una fuerte carga simbólica 
y su relación con el dinero es diferente desde su cosmovisión particular. Un caso 
llamativo se presentó en Ruanda en los procesos de Gacaca para las reparaciones, cuyos 
pagos se establecieron en ganado por la importancia para la economía de éste tipo de 
bienes en el Este de África
593
.  
Adicionalmente Naomi ROTH ARRIAZA en su tesis de vincular las reparaciones al 
desarrollo aboga para que las compensaciones en dinero sean acompañadas de 
capacitaciones financieras y en inversión para que las víctimas puedan maximizar una 
ganancia a largo plazo
594
. 
2.2.3 La rehabilitación 
En ella se incluye todo el conjunto de estrategias, planes, programas y acciones de 
carácter jurídico, médico, psicológico y social, dirigidos al restablecimiento de las 
condiciones físicas y psicosociales de las víctimas
595
. 
Se ha reconocido que las víctimas de la guerra o de la violencia infligida 
voluntariamente tienen necesidades especiales a otras víctimas y por lo tanto, requieren 
de una atención especializada, cosa que escasea en la mayoría de los países que afrontan 
una transición
596
. La experiencia en la inclusión de este tipo de medidas dentro de 
programas masivos de reparación demuestra su importancia. Chile, por ejemplo, 
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implementó el Programa de Reparación Integral de Salud– PRAIS, para las víctimas de 
la violencia política. Éste incluye una variedad de servicios médicos y de salud mental, 
en el cual se ha podido verificar la alta incidencia de traumas provocados por la 
experiencia de la violencia y su mayor propensión a enfermar
597
. Al respecto Elizabeth 
LIRA explica que el trabajo terapéutico y psicosocial “se basa en la recuperación de los 
recursos propios de las personas para reconquistar su condición de sujetos activos y 
participativos, de ciudadanas y ciudadanos con derechos”. Por tanto, se enfoca en 
“procesos de elaboración y discernimiento” que permitan a las propias víctimas “asumir 
lo vivido como parte de su propia historia, y, al mismo tiempo, moverse del lugar de 
víctimas, recuperando su autonomía personal”. Resalta sobre todo la necesidad de 
reconocimiento de la persona y su padecimiento
598
. 
Teniendo en cuenta que hace parte de las medidas de reparación, el costo de estos 
servicios se pueden incluir dentro del monto económico otorgado para reparar, pero 
diferenciándolo del monto correspondiente a la indemnización
599
. Ambas medidas 
tienen objetivos inmediatos distintos. Mientras que la indemnización busca compensar 
los bienes que patrimonial o extra-patrimonialmente  hubiera tenido la victima de no 
haber sufrido la vulneración, con las medidas de rehabilitación se busca el 
restablecimiento de las condiciones físicas, psicológicas y sociales de la víctima. Son 
medidas diferentes pero complementarias para ayudar a la víctima a reconstruir su 
proyecto de vida. 
2.2.4 Medidas de satisfacción 
Son aquellas encaminadas a restablecer la dignidad de las víctimas a través de actos 
públicos y/o simbólicos para su reconocimiento y la memoria histórica y difusión de la 
verdad de lo sucedido. En el documento “principios y directrices” se enuncian de 
manera explicativa como parte de este tipo de medidas: la verificación de los hechos y 
la revelación pública y completa de la verdad, en la medida en que esa revelación no 
provoque más daños o amenace la seguridad y los intereses de la víctima, sus 
familiares, de testigos o intervinientes; la búsqueda de las personas desaparecidas, de las 
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identidades de los niños secuestrados y de los cadáveres de las personas asesinadas; 
declaraciones oficiales que restablezca la dignidad, la reputación y los derechos de la 
víctima; disculpas públicas que incluyan el reconocimiento de los hechos y la 
aceptación de responsabilidades; la aplicación de sanciones judiciales o administrativas 




Como se puede observar, se han incluido como medidas de satisfacción con efectos de 
reparación a las víctimas, otros mecanismos de la justicia transicional que fueron 
referidos en capítulos anteriores, como son la justicia y la verdad. Las acciones 
encaminadas a la efectividad del derecho a la verdad y a la memoria histórica, así como 
las decisiones de investigación y sanción de los victimarios, tienen para la ONU un 
efecto reparador de la dignidad de las víctimas, que supera el contenido patrimonial de 
otras medidas y contribuye a conseguir una reparación integral, sobre todo a largo 
plazo.  
Igualmente se incluye dentro de esta categoría medidas materiales, como la búsqueda de 
desaparecidos o el apoyo para realizar las honras fúnebres a los asesinados, así como 
simbólicas en las que se encuentra las disculpas y el reconocimiento de responsabilidad, 
tanto públicas como individuales
601
 y los diferentes actos de conmemoración (dar 
nuevos nombres a espacios públicos, construir monumentos, museos, establecimiento 
de días conmemorativos, etc).  
En un proceso de reparación de violaciones como las que debe afrontar una sociedad en 
transición, las medidas simbólicas adoptan una mayor importancia. Se ha reconocido, 
por ejemplo, que convierte el recuerdo de las víctimas en asunto público, y por tanto las 
descargan de llevar solas ese peso
602
.  
La definición de las medidas simbólicas de reconocimiento de las víctimas no es tarea 
fácil. Por lo general, estas medidas se presentan en forma de reparación colectiva 
dirigidas a un grupo considerado como “sujeto colectivo”, o como reparación 
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comunitaria cuyos beneficiarios no necesariamente tienen una identidad colectiva, pero 
cuyos daños individuales pueden ser simbólicamente reparados en conjunto
603
. En tales 
casos es común que se presente tensión entre las diferentes memorias colectivas y se 
generen cuestiones sobre qué verdad se pretende transmitir. La forma como se expresen 
los acontecimientos y recuerdos puede tener una connotación política o chocar con 
sensibilidades o tradiciones locales, con efectos negativos desde el punto de vista de la 
colectividad
604
. Igualmente entre las mismas víctimas se pueden presentar discrepancias 




Por lo anterior, se ha considerado que la participación de las víctimas a través de 
procesos constructivos de diálogo, tanto en su  diseño como en su implementación, es 
muy importante para balancear o minimizar estas tensiones, claro está, teniendo en 
cuenta las dinámicas de poder dentro de la comunidad y la participación de los grupos 
más vulnerables y subordinados, especialmente el impacto de las desigualdades de 
género
606
. El efecto que este tipo de medidas tiene respecto al reconocimiento de las 
víctimas como titulares de derechos y como parte importante de la comunidad política, 
hace que tener en cuenta sus voces sea más trascendental que en otras medidas.  
2.2.5 Garantías de no repetición  
Se orientan a evitar la repetición de los hechos que dieron lugar a la victimización, así 
como la prevención de nuevas violaciones. En la Resolución de “principios y 
directrices” se indican algunas acciones encaminadas a tal objetivo: el ejercicio de un 
control efectivo por las autoridades civiles sobre las fuerzas armadas y de seguridad; la 
garantía de que todos los procedimientos civiles y militares se ajustan a las normas 
internacionales relativas a las garantías procesales, la equidad y la imparcialidad; el 
fortalecimiento de la independencia del poder judicial; la protección de los 
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profesionales del derecho así como de los defensores de los derechos humanos; la 
educación, de modo prioritario y permanente, de todos los sectores de la sociedad 
respecto de los derechos humanos y del DIH y la capacitación en esta materia de los 
funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, así como de las fuerzas armadas y de 
seguridad; la revisión y reforma de las leyes que contribuyan a las violaciones a las 
normas internacionales, entre otros
607
.  
Asegurar la no repetición de las violaciones, que en última instancia incluye un proceso 
de transformación social e institucional hacia la efectividad de los derechos humanos, 
implica para las víctimas un sentimiento de que no volverán a ser victimizadas y de que 
el Estado se compromete con la prevención. Por tanto, garantías que su reparación no 
será vacía o temporal
608
. En este sentido, se orienta a complementar el proceso de 
reparación de los perjuicios a través de la reconstrucción, o construcción en algunos 
casos, de los lazos de confianza entre víctimas y Estado. De esta manera la no repetición 
se incluye en la Resolución de “principios y directrices” como parte del proceso de 
reparación. Sin embargo, en términos generales se estudia como un mecanismo 
“autónomo” de los cuatro principales que componen la justicia transicional: la justicia, 
la verdad, la reparación y la no repetición.  
Con respecto a las diferentes formas de reparación propuestas por la ONU se ha 
presentado la controversia de si se debería distinguir entre medidas “con efectos 
reparadores” pero que no distribuyen beneficios directos a las propias víctimas, y 
medidas que en sentido estricto “reparan”609. Pablo DE GREIFF, por ejemplo, defiende 
que debe concebirse la reparación en un término más restringido “para designar 
medidas que ofrecen beneficios directamente a las víctimas” y por tanto, que no se 
identifique como reparación medidas como la justicia a perpetradores, medidas de 
verdad, reformas institucionales o de no repetición
610
.  
Si bien la doctrina resalta la importancia de separar conceptualmente los diferentes 
mecanismos de la justicia transicional, las discusiones también abogan por la necesidad 
de su complementariedad, es decir, su implementación articulada
611
. En tal sentido, se 
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 ONU, Resolución 60/147 de 2005, “Principios y Directrices”, op. cit., principio 23.  
608
 MAGARRELL, L., Las reparaciones en la Teoría y la Práctica, op. cit. p. 1 
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 ACNUDH, Instrumentos del Estado de Derecho, op. cit., p. 9 
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 DE GREIFF, P., “Justicia y Reparaciones”, op. cit., p. 410.  
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concibe que esta amplia gama de medidas propuestas por la ONU se orientan hacia una 
aplicación holística del concepto de justicia transicional
612
.  
La complementariedad puede verse de dos formas. Tanto al interior del programa de 
reparaciones respecto de las medidas que lo conforman, como hacia el exterior, respecto 
de los otros mecanismos de la justicia transicional. En palabras de Pablo DE GREIFF 
desde el punto de vista de su coherencia interna y de su coherencia externa.   
La primera se refiere a que todas las medidas que se incluyan en el programa sean 
mutuamente coherentes y que todos los beneficios se apoyen entre sí.  En similar 
sentido, Carlos MARTÍN BERISTAIN ha resaltado que se deben concebir las cinco 
dimensiones de la reparación desde el principio de integralidad, es decir, que para ser 
realmente eficaces deben ser coherentes entre sí y no aplicarse de manera aislada
613
.   
Por su parte, la coherencia externa implica que el programa de reparaciones guarde 
relación con los otros mecanismos transicionales, por cuanto una relación de 
complementariedad de todas las medidas, aumenta la posibilidad que cada una se 
perciba como exitosa
614
. De GREIFF reconoce que un esfuerzo de reparación sin la 
debida investigación y sanción de los responsables, o el esclarecimiento de los hechos, 
podría ser percibido por las víctimas como “la compra de su silencio” o como “dinero 
sucio”. A su vez, el castigo de unos pocos sin un esfuerzo efectivo por resarcir a las 
víctimas, podría ser visto únicamente como una forma de revanchismo
615
. En 
conclusión, todos los mecanismos de la justicia transicional se complementan entre sí, 
pero las reparaciones en particular “ayudan a impedir que las otras medidas 
desaparezcan como intrascendentes para la mayor parte de las víctimas”616.  
La reparación ha sido concebida como “la forma material que adopta el 
reconocimiento”617. Ello quiere decir que las medidas de justicia y revelación de la 
verdad inician el proceso de reconocimiento oficial y público de los abusos, así como su 
rechazo, y la reparación materializa ese reconocimiento a través de la restitución o 
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 DE GREIFF, P., “Justicia y Reparaciones”, op. cit., p. 425. 
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compensación de los derechos vulnerados, con el objeto de devolver a la víctima un rol 
activo e importante dentro de la sociedad.  
2.3 Factores que influyen en el programa de reparación 
A partir de experiencias en la implementación de diversos esfuerzos de reparación por 
algunos países en transición, se han identificado varios factores que facilitan el éxito de 




a. Información: la información veraz y detallada de la víctima y su situación 
particular, como por ejemplo su perfil socioeconómico, ayuda que el programa 
de reparaciones pueda llegar al mayor número de beneficiarios y cumplir sus 
objetivos. Al respecto se ha afirmado que un programa de reparaciones será más 
fácil de diseñar si se tiene información que “como mínimo, se desglose por edad 
y género de las víctimas e incluya su estructura familiar, vínculos de 
dependencia, nivel de educación y de ingresos, y tipo de trabajo, así como 
violaciones sufridas y una breve relación de sus consecuencias”619. 
 
b. Participación: facilitar la participación de las víctimas en las diferentes 
etapas del proceso de reparación, desde el diseño hasta la implementación de las 
medidas, constituye un factor trascendental pues se encuentra muy vinculado al 
objetivo de reconocimiento. La participación otorga a las víctimas un rol activo, 
por tanto el proceso puede tener por sí mismo un efecto reparador, porque 
permite escuchar las voces de quienes han estado marginadas y olvidadas. 
Además de que puede incentivar a las víctimas a organizarse, se ha reconocido 
que a través de la participación de las organizaciones de la sociedad civil o de 
víctimas se facilita la tarea de recolección de información necesaria para llevar a 
cabo el proceso
620
.   
 
c. Difusión: es importante una adecuada publicidad en todo el proceso de 
reparación, desde la etapa de diseño para que las víctimas puedan participar, 
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 ACNUDH, ibídem  p. 16.  
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hasta su implementación para facilitar un mayor acceso a sus beneficios. La 
difusión debe atender a las particulares circunstancias del caso, por ejemplo, 
tener en cuenta el analfabetismo, las diferencias étnicas y culturales, o de género, 




d. Acceso: con el fin de llegar a todos los posibles beneficiarios, el 
programa de reparaciones debe crear una estructura que haga sus beneficios 
fácilmente accesibles. En este sentido tener en cuenta que los plazos para la 





e. Requisitos probatorios: el programa debe tener en cuenta tanto las 
necesidades de las víctimas como sus posibilidades para poder presentar la 
solicitud. Ante lo cual el tema de la carga de la prueba es un elemento a analizar 
desde el punto de vista de las víctimas y de los hechos a probar. Particularmente, 
algunas violaciones se caracterizan por su dificultad probatoria, sobre todo 
después del paso del tiempo, como puede ser el caso de las torturas o las 
violaciones. Una exigencia alta para la victima respecto de la ocurrencia del 
hecho, puede implicar una doble victimización. Por tanto “algunos gobiernos 
han asumido esa carga y adoptado normas de prueba relativamente suaves en sus 
programas de reparación”623.  
 
2.4 Reparaciones individuales y reparaciones colectivas  
Mientras que la reparación individual se orienta hacia la situación particular de la 
víctima, la reparación colectiva considera al individuo en un contexto de lazos 
sociales
624
. Ambos tipos de reparaciones son componentes importantes de un programa 
de reparaciones en contextos transicionales, las cuales deben ser combinadas 
adecuadamente, partiendo del entendimiento de sus fortalezas y debilidades.  
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Se ha entendido que las reparaciones colectivas se orientan a “responder a daños 
colectivos y daños a la cohesión social para restablecer la solidaridad social y para 
maximizar la eficacia de recursos existentes”625. En tal sentido, para definir a quien se 
considera víctima de un programa de reparación colectiva se deben tener en cuenta dos 
conceptos principalmente: el de sujeto colectivo y el de daño colectivo.  
El sujeto colectivo está conformado por un grupo “que dispone de unidad de sentido” o 
que tiene un proyecto colectivo identitario
626
. Por lo tanto, se ha reconocido la 
existencia de sujetos colectivos en lugares con un fuerte sentido de identidad 
colectiva, como pueden ser grupos étnicos, indígenas o tribales, o de minorías, a 
quienes adicionalmente en algunos casos, se les ha reconocido personalidad jurídica 
para ser sujetos de derechos y obligaciones
627
. Catalina DÍAZ adiciona al concepto de 
sujeto colectivo para efectos de un programa de reparación, a comunidades o grupos que 
“se identifiquen a sí mismos como sujeto colectivo”, así no sea reconocida su 
personalidad jurídica, como por ejemplo el caso de comunidades campesinas. Tampoco 
es necesaria la existencia del sujeto colectivo previo a la vulneración de los derechos, 
por lo que se admite que precisamente sea tal vulneración, la que lleve a las víctimas a 
organizarse como sujeto colectivo “con una agenda común centrada en hacer justicia 
para su caso”628.  Es decir, para efectos de la reparación el concepto de sujeto colectivo 
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supera al concepto de persona jurídica y atiende a otras características particulares. En 
su núcleo está el reconocimiento, tanto interno como externo, de la identidad colectiva 
del grupo, y no necesariamente la suma de víctimas individuales
629
. 
El segundo concepto, el de daño colectivo, es aquel que afecta los derechos a la vida 
colectiva, a la identidad y a la integridad del sujeto colectivo, o algún otro derecho 
colectivo
630
. Como se puede observar, esta definición se aplica al sujeto colectivo con 
existencia previa a la vulneración. 
Igualmente se ha establecido que los daños colectivos pueden provenir de violaciones 
de derechos humanos tanto de carácter individual como colectivo. En tal sentido, la 
afectación de los sujetos colectivos puede originarse en “a) la violación de derechos 
individuales de miembros del colectivo, de manera masiva o sistemática, b) la violación 
de derechos individuales de miembros del colectivo con consecuencias en el colectivo 
(asesinato o desaparición de autoridades religiosas, judiciales o de gobierno 
tradicionales, por ejemplo) y c) la violación de derechos colectivos”631. Entender 
adecuadamente la naturaleza del conflicto, de los daños y sus efectos, así como el 
contexto particular del sujeto colectivo, es una etapa previa y fundamental para definir 
las medidas de reparación que son más adecuadas a sus necesidades
632
.  
                                                                                                                                               
de las reparaciones colectivas, informe final del Simposio Internacional sobre Reparaciones Colectivas, 
celebrado en Rabat - Marruecos, 12 al 14 de Febrero de 2009, Consejo Consultivo de Derechos Humanos 
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Tanto la reparación individual como la reparación colectiva pueden contener tanto 
medidas simbólicas como materiales y contemplar las diferentes formas de reparación, 
anteriormente referidas: restitución, satisfacción, compensación, entre otras.  
Como se ha podido observar en algunas experiencias donde se han llevado a cabo 
procesos de reparación colectiva, como en Perú y Marruecos, se han implementado 
proyectos definidos por las propias comunidades víctimas, siguiendo ciertos parámetros 
temáticos que se dirigen a responder a los daños colectivos previamente identificados y 
con valores presupuestales fijos
633
. Es importante resaltar que las medidas de reparación 
colectiva que se implementen deben estar íntimamente vinculadas a los daños colectivos 
y al objetivo de repararlos, con el fin de hacer una clara distinción entre éstas y los 
planes de inversión y desarrollo ordinarios, que como se verá más adelante, tienen 
sujetos y objetivos diferentes
634
. No obstante lo anterior, las medidas de reparación 
colectiva y los programas y planes de inversión social deben tener una conexión y 
complementariedad, para que se fortalezcan sus efectos en la comunidad. Tal como lo 
ha sostenido Naomi ROTH-ARRIAZA, las reparaciones colectivas pueden tener 
ventajas para el desarrollo a largo plazo, en especial “si se usan para complementar 
algún tipo de reparación individual”635.  
Tanto la reparación individual como la reparación colectiva son esenciales para lograr el 
objetivo de reconocimiento, cada una respecto de las víctimas a las que se dirigen. Para 
cumplir este objetivo, la reparación colectiva igualmente debe incluir y empoderar a las 
víctimas en todo el proceso, a través de su participación activa en el diseño e 
implementación de los proyectos y programas de reparación y en general en el destino 
de los recursos. Llevar a cabo dicho proceso de participación implica tener en cuenta 
cuestiones de representación de la comunidad y de procesos que faciliten la inclusión de 
grupos tradicionalmente excluidos como mujeres y jóvenes
636
. Es muy importante que 
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quede claro que tales esfuerzos se hacen por y para las víctimas y que las comunidades 
se apropien de tales proyectos
637
. 
Se ha reconocido la dificultad en la implementación de las reparaciones colectivas, tanto 
por lo dispendioso del proceso de identificación del sujeto colectivo, de los daños a 
reparar y de las medidas pertinentes, igualmente por los efectos que puedan tener en la 
colectividad. Muchas veces de ellas se benefician no solo las víctimas, sino otros 
miembros de la comunidad e inclusive aquellos ex combatientes o perpetradores que 
adelantan procesos de reinserción.  Al respecto, se ha discutido que las reparaciones 
colectivas pueden ser una herramienta para impulsar la integración de las comunidades, 
tanto de víctimas como de ex combatientes, si se les imprime objetivos de 
restablecimiento de las relaciones rotas por el conflicto
638
. 
Igualmente se ha propuesto que para mantener su carácter distintivo de reparaciones, 
tales proyectos se diseñen en torno a las necesidades especiales de la población de 
víctimas a las que se dirigen
639
. 
2.5 Financiación de las reparaciones  
Como se ha podido observar, la cuestión de los recursos para llevar a cabo un programa 
de reparaciones, dentro de un contexto de escasez y a la vez de amplia necesidad social, 
constituye uno de los temas que más echa fuego al debate entre los partidarios de la 
reparación y quienes no lo son, y al mismo tiempo, un reto importante para quienes 
deben asumir este tipo de procesos.  
Teniendo en cuenta que un programa de reparaciones hace parte de un proyecto político, 
la voluntad política de llevarlo a cabo es primordial.  Al respecto, se ha reconocido que 
en muchos casos las limitaciones políticas son más significativas que las económicas
640
. 
Por tanto, es importante que se generen las condiciones institucionales para asegurar 
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que el programa de reparaciones va a ser sostenible en el tiempo
641
, y ello solo es 
posible si se crea una estrategia de “construcción de coaliciones eficientes en favor de 
las reparaciones”642. Una de las formas de reflejar tal compromiso es que se destine una 
partida presupuestaria especial para atender las reparaciones. Igualmente se han 
aplicado otros mecanismos como la creación de fondos fiduciarios, aunque se reconoce 
que por esta vía se han obtenido peores resultados, debido a que se basa en fuentes 
alternativas de financiación que carecen de la seguridad que se requiere a largo plazo
643
.  
Sin embargo, ante la limitación de recursos y el número considerable de víctimas y de 
daños, se hace necesario la gestión de financiación tanto interna como externa.  
Como primera medida, en aplicación al enfoque de justicia restaurativa se debe 
propender por vincular a los causantes directos del daño a los procesos de reparación y 
por lo tanto, el Estado no debería asumir los costes de la reparación de forma total
644
. 
Por ejemplo, a través de la inclusión del tema de la reparación en las agendas de las 
mesas de diálogo que busquen la finalización negociada del conflicto, con el fin que los 
actores involucrados se comprometan a reparar. Igualmente, si la violación fue causada 
por un agente estatal, en algunos países se han previsto herramientas jurídicas para 
buscar el reembolso de lo pagado por el Estado cuando se demuestra que el daño se 
causó por dolo o culpa grave del funcionario
645
. En este sentido se atiende el objetivo de 
reconocimiento de responsabilidad (también de manera individual) y el efecto 
“sancionador” que algunos le reconocen a la reparación respecto del causante directo 
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del daño, el cual debe ser obligado a asumir su coste, así sea parcialmente en caso de 
que sus recursos no sean suficientes
646
.  
Se ha afirmado que “para cumplir con su función expresiva y simbólica, las 
reparaciones deben provenir principalmente de las partes responsables de las 
violaciones”647. Esta afirmación traducida al contexto internacional implica que las 
reparaciones representan la responsabilidad estatal por los daños cometidos, y por lo 
tanto la Comunidad Internacional se ha mostrado reticente a asumir tales costos
648
. 
Igualmente la doctrina reconoce que este tipo de programas reciben un menor apoyo de 
actores privados, porque es difícil calcular sus beneficios en términos de retorno o 
rentabilidad, pues “se concentran en valores intangibles tales como la dignificación y la 
inclusión”649. En muchos casos, se prefiere denominar a los apoyos como “asistencia a 
la víctima” en lugar de “reparación”, porque parece tener un contenido más político, y 
por tanto da lugar a que se entienda que toma partido quien financia
650
. 
Desde el punto de vista de la financiación externa, Naomi ROTH ARRIAZA ha 
propuesto, por ejemplo, que las reparaciones sean tomadas en consideración en el 
debate preliminar del presupuesto estatal para los años inmediatamente posteriores al 
conflicto armado, lo cual permitiría que las mismas formen parte de la estructura de 
asistencia del PNUD. Igualmente propone que se vincule a los agentes de desarrollo en 
los procesos de diálogos de paz, para que apoyen las futuras reparaciones
651
. En última 
instancia se requiere el diálogo entre el gobierno y diferentes sectores de la sociedad, 
organizaciones tanto nacionales como internacionales y organismos financieros con el 
fin de lograr diversos apoyos económicos.   
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 Respecto al debate entre quienes afirman la función preventiva de la responsabilidad civil y quienes 
consideran que ella tiene únicamente una función reparadora o indemnizatoria, y en particular su 
aplicación en el contexto jurídico español, ver LLAMAS POMBO, E., “Prevención y reparación, las dos 
caras del derecho de daños”, en MORENO MARTÍNEZ J. A, (coord.), La Responsabilidad Civil y su 
problemática actual, Madrid: Dykinson, 2007, pp. 443 – 478. Particularmente está en contra de concebir 
una función preventivo-punitiva a la responsabilidad civil (aunque pueda tener efectos secundarios 
preventivos o disuasorios). Primero, porque la indemnización no se gradúa en función de la gravedad de 
la conducta ni su reprochabilidad, sino con arreglo a la entidad del daño. Segundo, debido a la posibilidad 
de transferir la acción civil a los herederos de la víctima y la indemnización a otras personas diferentes al 
dañador (también por vía sucesoria o a través de la asegurabilidad de la responsabilidad civil), por tanto 
no se puede hablar de punición ni prevención. Ver especialmente p. 456.   
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 ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 567. 
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 MAGARRELL, L., Las reparaciones en la Teoría y la Práctica, op. cit. p. 11 
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 ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 567. 
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 ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 568. 
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 Afirma que “en términos de porcentaje de la ayuda global al desarrollo, el apoyo a la justicia 
transicional ha sido menor”.  ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. 
cit. p. 568. 
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3. ACLARACIÓN CONCEPTUAL ENTRE REPARACIÓN, ASISTENCIA 
HUMANITARIA Y PROYECTOS DE DESARROLLO 
Después de un conflicto armado o de una severa represión política, la sociedad afectada 
debe enfrentar no solo la victimización que surge de la violación de los derechos civiles 
y políticos, a los que se dirige prioritariamente la justicia transicional, sino también la 
desatención de derechos económicos, sociales y culturales de gran parte de la población 
por causa de la marginación y abandono histórico, o destrucción de servicios e 
infraestructura como consecuencia de la confrontación
652
. Por tal motivo, se ha 
reconocido que cuando la pobreza es generalizada, es muy difícil evitar la confusión en 
la práctica entre reparaciones, asistencia humanitaria y desarrollo. Sin embargo, separar 
conceptualmente estas tres categorías es necesario porque cada una de ellas cumple 
objetivos diferentes, que se pueden minimizar o desatender por completo si no se hace 
una clara distinción. Como se verá, ello no implica que no sea necesaria igualmente su 
implementación articulada.  
Por un lado, los proyectos de desarrollo encuentran su fundamento en la obligación del 
Estado de impulsar una política social en aras de garantizar a todas las personas dentro 
de su territorio el goce efectivo de sus derechos, sobre todo los que han sido 
categorizados como sociales, económicos y culturales que se encuentren reconocidos 
constitucionalmente, como parte de las obligaciones generales de un Estado de 
derecho
653
. Tales proyectos se enfocan de manera primordial en garantizar la igualdad 
material a favor de las poblaciones más vulnerables y ello incluye la satisfacción de sus 
necesidades básicas. En palabras de la Corte Constitucional de Colombia, la garantía del 
mínimo vital
654
, o como lo denominó John Rawls, la distribución de los bienes sociales 
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 GUILLEROT, J. y CARRANZA, R., El Informe de Rabat, op. cit., p. 52. 
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 UPRIMNY, R. y SAFFON, M., “Reparaciones transformadoras”, op. cit. p. 45. 
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 Con un amplio desarrollo en su jurisprudencia, es considerado por la Corte Constitucional como “un 
derecho a un mínimo de condiciones para su seguridad material”, como consecuencia directa de los 
principios de dignidad humana y de Estado Social de Derecho. “Busca garantizar la igualdad de 
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familia y en la sociedad”. Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-011/1998, 29 de enero de 1998, 






. En tal sentido, los planes de desarrollo por lo general son complejos y a 
largo plazo, y sus beneficiarios lo son no en calidad de víctimas sino de ciudadanos.  
Por el contrario, los programas de reparación se enfocan de forma directa a una 
población específica: las víctimas de graves violaciones a los derechos humanos 
generadas con ocasión del conflicto armado o la dictadura. Tales programas, como 
quedó indicado, están orientados a cumplir el objetivo de reconocimiento, es decir, 
cuentan con un contenido simbólico que implica tanto el reconocimiento del daño, 
como de la víctima, y de la deuda del Estado por haberlo causado o no haberlo evitado. 
Por esta razón, las medidas que se adopten deben estar directamente relacionadas con 
los daños que se pretende reparar.  
La doctrina insiste en que las reparaciones no se deben considerar como "una manera de 
solucionar problemas estructurales de pobreza y desigualdad", y por lo tanto no se 
deben incluir planes de desarrollo e inversión social como una forma de reparación
656
, 
pues, en tal caso, se desviaría el objetivo de reconocimiento que orienta los programas 
de reparación. Esto es especialmente relevante tratándose de proyectos de reparación 
colectiva, los cuales requieren ser enfocados a las víctimas y a los daños, aunque dentro 
del contexto general de alivio de la pobreza
657
.  
Sin embargo, también se ha examinado la estrecha relación que existe entre las 
reparaciones y el desarrollo. Un contexto de desarrollo facilita el cumplimiento de los 
objetivos de la reparación, y a su vez, las reparaciones a las víctimas de violaciones a 
derechos humanos tienen un efecto positivo en el progreso de la sociedad en la que se 
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 Los define en términos generales como “las cosas que se supone que un hombre racional quiere tener, 
además de todas las demás que pudiera querer. Cualesquiera que sean en detalle los planes racionales de 
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sociales primarios, presentados en amplias categorías, son derechos, libertades, oportunidades y poderes, 
así como ingresos y riquezas”. RAWLS, J., “Teoría de la Justicia”, op. cit., p. 95. 
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 DE GREIFF, P., “Justicia y Reparaciones”, op. cit., p. 438. En la Declaración de Nairobi sobre el 
derecho de las mujeres y las niñas a interponer recursos y obtener reparaciones se afirmó expresamente 
que “los Gobiernos no deben realizar proyectos de desarrollo en vez de otorgar reparaciones”, afirmación 
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doc_details&gid=1645&Itemid=  
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Desde la primera perspectiva, se ha entendido que cuando las necesidades básicas de las 
víctimas se encuentran satisfechas, las medidas que se adelanten en justicia, verdad y 
reparación aumentarán en importancia para ellas
659
. No tiene sentido la ubicación de un 
monumento rimbombante en honor a las víctimas, cuando carecen del acceso a servicios 
básicos para tener una vida digna, como sucede en muchos lugares donde todavía no 
llega el agua potable o la electricidad. Por esta razón, ambos compromisos deben ser 
abordados a partir de un análisis de prioridades.  
Desde la segunda perspectiva, para explicar los efectos de las reparaciones en el 
desarrollo, ROTH ARRIAZA y ORLOVSKY parten de la evolución del concepto de 
desarrollo que ha superado un enfoque centrado en los mercados, hacia la iniciativa del 
desarrollo basado en derechos. Este último enfoque se orienta en la mejora del Estado 
de derecho, el refuerzo de su sistema jurídico y judicial, el acceso a la justicia y la 
seguridad humana, como parte del proceso de desarrollo. Igualmente, se reconoce la 
importancia de la integración social, del empoderamiento de los grupos de base y su 
participación
660
. Este enfoque del desarrollo, centrado en capacidades y de abajo hacia 
arriba, conlleva que los intereses de los comprometidos en el desarrollo y quienes 




El objetivo de reconocimiento de las víctimas a través de la reparación, con proyectos 
que les otorgue la posibilidad de inclusión y participación social, puede tener efectos 
significativos en crear nuevas formas de interacción ciudadana con el Estado
662
. Aunque 
los pagos por reparaciones no impactan a un nivel macroeconómico, pueden tener 
efectos positivos en reacomodar las relaciones de poder dentro de las familias y en las 
comunidades locales al desatar la energía y creatividad de sectores previamente 
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 ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 535 
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 ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 531. 
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 Ponen como ejemplo que la Comisión de la Verdad y Reconciliación de Sudáfrica, “pidió una política 
de reparación y rehabilitación que estuviera “centrada en el desarrollo” con el fin de empoderar 
activamente a las personas y a las comunidades para que tomen control de sus propias vidas”. ROHT-
ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 540, 550.  
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marginalizados. Igualmente las reparaciones pueden tener “efectos expansivos” hacia 
otros aspectos del desarrollo. Por ejemplo, pueden impulsar avances respecto de los 
registros públicos, la titulación de la propiedad, reforzamiento de la habilidad del Estado 
para proveer servicios, fortalecimiento de los gobiernos locales, así como de grupos 
sociales para interactuar con el Estado
663
. Paralelamente, proyectos de desarrollo 
enfocados en reforzar los servicios que probablemente usarán los beneficiarios de los 
programas de reparaciones hará más efectivos tales programas. En este sentido 




La propuesta de UPRIMNY y SAFFON, anteriormente referida, respecto de las 
reparaciones transformadoras con vocación de impactar en la transformación 
democrática, estaría relacionada a la tesis de ROTH ARRIAZA y ORLOVSKY porque 
pueden hacer una contribución al desarrollo.  
En conclusión, los planes de desarrollo y los programas de reparaciones son dos 
procesos diferentes pero complementarios. No es lo mismo afirmar que el desarrollo 
tiene efectos positivos para los procesos de reparación, que considerar un proyecto de 
desarrollo como programa de reparación. En tal sentido, se ha afirmado que es 
importante establecer límites de responsabilidades entre las diferentes políticas pues, 
“estrictamente hablando, las responsabilidades de un programa de reparaciones no son 
las mismas que las de un plan de desarrollo o de inversión social”665. 
Por otra parte, en la práctica tiende también a confundirse la reparación con la asistencia 
humanitaria. Sin embargo, en la doctrina y la jurisprudencia se ha hecho hincapié en que 
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 ROHT-ARRIAZA, N. y ORLOVSKY, K., “Reparaciones y desarrollo”, op. cit. p. 537, 539.  
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 DE GREIFF, P., “Justicia y Reparaciones”, op. cit., p. 439.  
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conceptos en la sentencia C-1199 de 2008, que declara inconstitucional el artículo 47 de la Ley 975 de 
2005. Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-1199 de 2008, 4 de diciembre 




La asistencia humanitaria tiene como base el principio de solidaridad y consiste en una 
ayuda temporal a las personas en situación de crisis, para garantizar su subsistencia y 
reducir vulnerabilidades mientras dure tal situación
667
. Por lo tanto, se distingue de la 
reparación por sus objetivos. La primera pretende disminuir los efectos inmediatos 
producidos, en este caso, por la violación a los derechos humanos derivados del 
conflicto armado o el abuso del poder. Busca estabilizar temporalmente la situación de 
la víctima, por ejemplo, a través de la entrega de alimentos, de elementos de aseo 
personal, facilitarle un albergue temporal, atención médica y psicológica, entre otros. 
Por su parte la reparación, tal como quedó indicado, se orienta además de reestablecer a 
la víctima en sus derechos, otorgarles reconocimiento, reestablecer su confianza en las 
instituciones y generar solidaridad y cohesión social. Es decir, busca unos objetivos más 
ambiciosos, con carácter de permanencia y con mayores efectos no solo en la 
individualidad de la víctima, sino en la construcción de una nueva comunidad política.  
Como se puede observar, tanto la reparación, como las políticas sociales y de desarrollo, 
y las medidas de asistencia humanitaria, deben estar articuladas para que sean 
coherentes entre ellas. Es pertinente recordar la denominada coherencia externa del 
programas de reparaciones defendida por DE GREIFF, en el sentido de que sea 
coherente con el plan de desarrollo que proponga el nuevo Gobierno, así como con los 
demás mecanismos de la justicia transicional.    
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 UPRIMNY, R. y SAFFON, M., “Reparaciones transformadoras”, op. cit, ibídem p. 45.  
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II PARTE.  ANÁLISIS DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS DE REPARACIÓN A 
LAS VÍCTIMAS EN EL CONFLICTO ARMADO COLOMBIANO  
 
 
CAPÍTULO IV. APROXIMACIÓN CONCEPTUAL A LAS POLÍTICAS 
PÚBLICAS 
Teniendo en cuenta que la justicia transicional es principalmente una preocupación de 
naturaleza política y que, en particular, la reparación de las violaciones masivas y 
sistemáticas a los derechos humanos en contextos de transición se aborda desde esta 
perspectiva, corresponde realizar una breve revisión de conceptos claves pertinentes 
para el análisis de políticas públicas. De esta aproximación conceptual se extrae el 
marco metodológico para abordar el estudio de la política pública de reparación a 
víctimas del conflicto armado en Colombia en los capítulos siguientes.  
1. LAS POLÍTICAS PÚBLICAS  
 
1.1 Definición y componentes  
 
Entendiendo la política desde su concepción más básica como una “respuesta colectiva 
al desacuerdo”, se puede decir que la política es la gestión o la regulación de las 
desigualdades sociales en busca de una relativa cohesión social
668
. 
Sin embargo los asuntos sociales no son automáticamente problemas políticos. Se 
requiere su construcción como problema y su inclusión en la agenda política. En este 
sentido, la construcción del problema es importante porque “las políticas desarrolladas 
dependen estrechamente de la forma en que se percibe el problema que las justifica”669.  
En tal sentido se ha entendido que en este proceso juega un papel primordial “la 
percepción social de la diferencia” 670. Por tanto, asuntos que hoy están en las agendas 
políticas, por ejemplo, temas de desigualdad entre hombres y mujeres, hace unas 
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 VALLÉS, J.M. y MARTÍ  I PUIG, S., Ciencia Política. Un manual, 9ª ed, Barcelona: Ariel, 2015, p. 
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 HARGUINDÉGUY, J. B., Análisis de Políticas Públicas, Madrid: Tecnos, 2013, p. 38.  
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 VALLÉS, J.M. y MARTÍ  I PUIG, S., Ciencia Política, op. cit., p. 21 
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cuantas décadas estaban por fuera del debate público, o incluso se percibía como algo 
natural. Al respecto, se afirma que el problema social es una construcción social y 
política, que depende siempre de las percepciones, representaciones, intereses y 
recursos de los diferentes actores públicos y privados que intervienen en el proceso
671
. 
Ahora bien, cuando se observan los resultados de la actividad política, se está en el 
campo de las políticas públicas. Estas se han definido como “un conjunto 
interrelacionado de decisiones y no-decisiones que tienen como objetivo resolver un 
problema colectivo en un área determinada de conflicto o de tensión social”672. Su rasgo 
característico es que tales decisiones, en cuya elaboración participan diversos actores 
públicos y privados, son adoptadas formalmente en el marco de las instituciones 




Otra definición un poco más elaborada, pero que incluye los principales elementos 
descritos en la anterior, es la propuesta por Joan SUBIRATS, para quien una política 
pública consiste en: 
“una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas 
por diferentes actores, públicos y a veces no públicos -cuyos recursos, nexos 
institucionales e intereses varían- a fin de resolver de manera puntual un 
problema políticamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y 
acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable, 
tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron 
el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el interés de grupos 
sociales que padecen los efectos negativos del problema en cuestión 
(beneficiarios finales)”674.  
A partir de esta definición se han identificado algunos de sus elementos constitutivos
675
: 
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 SUBIRATS, J., KNOEPFEL, P., LARRUE, C. y VARONE, F., Análisis y gestión de políticas 
públicas, Barcelona: editorial Ariel, 2012, p. 36. 
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Política, op. cit., p. 392 
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 SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas públicas, op. cit., p. 40 y ss 
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a) Solución de un problema público, es decir, una situación de insatisfacción social 
que se incluya en la agenda política. 
b) Existencia de grupos objetivo en el origen de un problema público. Para que la 
política pública sea tal y no una “declaración de buenas intenciones”, ese grupo 
objetivo debe estar identificado, y se orienta a modificar su conducta, sea de 
forma directa o indirecta. 
c) Coherencia “al menos intencional”, que implica tanto una base conceptual de 
partida, o teoría a aplicar para solucionar el problema, como la relación entre las 
decisiones y las actividades que se lleven a cabo. 
d) Existencia de diversas decisiones y actividades. Incluye todas las decisiones de 
las etapas de la acción pública; tanto la producción normativa general y abstracta 
(leyes o decretos), como actos individuales y concretos producidos durante la 
ejecución de las mismas (actos administrativos). 
e) Programa de intervenciones, es decir, decisiones concretas e individualizadas, 
siempre que tengan continuación en otras acciones.  
f) Papel clave de los actores públicos, pues son ellos, en tal condición, quienes 
toman las decisiones y las ejecutan. Aunque en ciertos casos la política pública 
puede provenir de actores privados “que posean la legitimidad necesaria para 
decidir o actuar en base a una representación jurídicamente fundada”.  
g) Existencia de actos formales. Respecto de este elemento, afirma que las “no-
decisiones”, solo pueden ser consideradas como política pública si van 
acompañadas de decisiones formales paralelas. 
h) Naturaleza “más o menos” obligatoria de las decisiones y actividades. Respecto 
de la tradicional afirmación del carácter coercitivo de las decisiones, 
SUBIRATS considera que la diversificación de los medios de intervención del 
sistema político administrativo, tiende a orientar a la acción pública a ser más 
incentivadora.  
De la definición de las políticas públicas se extraen varios componentes: por un lado se 
habla de decisiones en cuyo proceso de adopción participan diferentes actores. Por otro 
lado, se refiere a los recursos con que cuentan esos actores para participar e influir en 
mayor o menor medida, y por último, un marco o contexto institucional, que igualmente 





En la categoría de los actores se incluyen tanto individuos como organizaciones que 
tratan de influir deliberadamente en el proceso de las políticas públicas. Por tanto, se 
diferencian de otras personas, que si bien pueden condicionar el comportamiento de los 
participantes lo hacen como un elemento exógeno, no de forma deliberada o consiente, 
es decir, permanecen como espectadores
676
. Por tanto, su rasgo característico es la 
intensión de ejercer influencia para que la decisión se adecúe a sus determinados 
intereses o preferencias. 
En el universo general de actores se han construido tipologías que los clasifica 
principalmente como actores públicos o actores privados
677




a) Los actores gubernamentales son todos aquellos que hacen parte de la estructura 
institucional del Estado en los diferentes niveles político-administrativos y por 
tanto, constituyen estancias depositarias de poder público. Aunque su capacidad 
para tomar decisiones está sometida a limitaciones formales y competenciales, 
su capacidad de participación en el proceso de las políticas públicas no queda 
limitada a tales competencias, y pueden utilizar otros recursos para ejercer 
influencia
679
. Dentro de esta categoría se incluye al Gobierno, depositario del 
poder ejecutivo, a la administración pública
680
, el parlamento y los tribunales de 
justicia
681
.      
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públicas”. NISKANEN, W. A., Bureaucracy and Representative Government, Chicago: Aldine 
Publishing Company, 1971. GUY, B., The Politics of Bureaucracy, New York: Longman, 1989, cit por 
REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 81.  
681
 Aunque tradicionalmente su papel consiste en tareas de implementación y control jurídico de las 
políticas, en años recientes se ha ido trasladando hacia una mayor influencia para la transformación o 
creación de nuevas políticas públicas. REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 82. 
Este tema, bastante debatido, se ha denominado “activismo judicial”, del cual tenemos algunos casos en 
Colombia, por ejemplo, con la intromisión en política por la Corte Constitucional en materia de 
desplazamiento forzado en su famosa sentencia T-025 de 2004.  Corte Constitucional de Colombia, 
Sentencia de Tutela T-025 de 2004, 22 de enero de 2004, expediente T-653010 y acumulados, M.P. 
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b) Los actores no-gubernamentales son todos los demás actores que, sean públicos 
o privados, no forman parte del núcleo político-administrativo del Estado donde 
se deposita el poder público. Incluye los partidos políticos, las organizaciones 
defensoras de algún interés colectivo, público o no, empresas y corporaciones 
empresariales, organizaciones de la sociedad civil, como ONG`s y fundaciones, 
expertos, medios de comunicación, individuos influyentes, entre otros
682
.   
Para que los actores participen se requiere tanto capacidad, que se representa en los 
recursos a su alcance, como motivación. Esta última se refiere a la percepción del actor 
de que debe participar e influir de algún modo en el proceso de las políticas públicas. Es 
decir, el actor debe tener la voluntad de participar y de desplegar las capacidades a su 
alcance para influir. Los diversos estudios respecto de la motivación analizan tanto el 
comportamiento del agente, así como los factores exógenos, que influencian tal 
comportamiento
683
. Un elemento importante dentro de la motivación de los 
participantes en las políticas lo constituyen las ideas. Ellas son clave para explicar el 
origen de determinadas preferencias en los actores, la elección de determinadas 




Un enfoque hacía el análisis del papel de las ideas en las políticas implica superar la 
noción “positivista” de las políticas públicas únicamente como resultado del poder o la 
capacidad de influencia de los actores, para pasar a la corriente “post-positivista” que se 
centra en su dimensión argumentativa; los cambios políticos como resultado no solo de 
transformaciones en el equilibrio de poder entre los actores, sino del intercambio de 
ideas, argumentos y aprendizaje social
685
.  
                                                                                                                                               
Manuel José Cepeda Espinosa, extraída de http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/T-025-
04.htm  
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participante en sí. José Real Dato considera que efectivamente puede influir en el proceso, contribuir a 
una determinada definición del problema, a su inclusión en la agenda y a la movilización de apoyos 
sociales. REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 87. 
683
 José Real Dato se refiere a dos modelos: modelos centrados en el agente  y modelos centrados en 
factores exógenos. REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 92. 
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 REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 95 
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 REAL DATO, J.,  ibídem. Respecto de la evolución de los diversos aspectos del análisis de políticas 
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políticas hasta la orientación post-positivista, ver TORGERSON, D., “Entre el conocimiento y la Política: 
tres caras del análisis de políticas”, en AGUILAR VILLANUEVA, L. F., (ed), El estudio de las Políticas 




Los recursos que controlan los actores están directamente relacionados a su capacidad 
para participar e influir en el proceso de las políticas públicas. La manera como se 
produzcan, gestionen, exploten y combinen, también influye sobre los resultados y los 




La doctrina se refiere al efecto multiplicativo de los recursos, es decir, que cada recurso 
influye en los demás y es más eficaz si viene acompañado por otros
687
. Entre ellos se 
pueden destacar: los recursos económicos, la información o también denominados como 











 y la autoridad legítima
691
, el 
Derecho o “recurso jurídico”692, el apoyo político o los “recursos de mayoría”693, el 
consenso o los “recursos de confianza” entre los diversos actores que aporta un capital 
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 SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas públicas, op. cit., p. 72 y ss. REAL DATO, J., 
“Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 88 y ss.  
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 REAL DATO, J., ibídem  
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 Que se deriva de la posición que un actor ocupa en relación a otros actores y que le facilita acceder a 
otros recursos. 
689
 Originado de la participación de los actores en redes sociales. Constituido por la información y el 
conjunto de obligaciones de reciprocidad derivadas de las relaciones de confianza, fruto de la 
participación en la red. 
690
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comunidad política. 
692
 Expresado en particular en las “bases legales y reglamentarias”, constituye la columna vertebral 
normativa del programa de actuación político-administrativo de la política pública. El conjunto del 
sistema jurídico otorga también normas y principios que pueden ser utilizados por los diferentes actores 
en el proceso de la política pública. SUBIRATS, J., et al., ibídem, p. 73 
693
 Al respecto, Subirats distingue la legitimación primaria que pueda tener en un comienzo esa política, y 
la legitimación “de hecho” de que disponga en fases posteriores, es decir, la “aceptabilidad potencial de la 
política” a lo largo de sus distintas fases por parte de una mayoría parlamentaria o popular. Una política 
pública puede perder apoyo por ejemplo si se cuestionan sus prestaciones o productos debido a efectos 
perversos o no previstos, que se constaten déficits evidentes en su implementación o que se ponga en 
entredicho debido a un cambio de valores o costumbres en el ámbito de su intervención. Al respecto, 
Subirats resalta la importancia de la “comunicación simbólica” para mantener o reproducir el apoyo 





, el tiempo, también denominado como “recursos 
cronológicos” 695, la Fuerza o “el recurso a la violencia” 696. 
1.1.3 Estructuras de interacción  
La confluencia de actores, con sus recursos y preferencias generan las estructuras de 
interacción y éstas a su vez influyen en el proceso político. Estas estructuras pueden dar 
lugar a pautas estables de interacción, es decir institucionalizarse, a través de la creación 
de “reglas del juego” aceptadas por los participantes697. Tales reglas pueden tener 
distinto grado de formalización: desde la creación de normas jurídicas hasta la 
aceptación de reglas de juego informales. Igualmente actúan en los diferentes niveles 
organizacionales
698
. Por tanto, se tiene en cuenta la influencia en los actores tanto de las 
reglas internas de funcionamiento de la organización de que son miembros, como las 
reglas más generales, por ejemplo las normas constitucionales que regulan el sistema 
jurídico constitucional
699
.   
Las estructuras en las que se relacionan e interactúan entre si los diferentes actores ha 
sido objeto de estudio en la ciencia política. De esta manera se han elaborado varios 
esquemas para describir estas relaciones, atendiendo sobre todo a su capacidad para 
influir en el proceso de elaboración de políticas. Principalmente destacan tres 
planteamientos: el modelo del pluralismo o incrementalismo, el triángulo de hierro o de 
actores, y el modelo de redes políticas. 
El primer modelo, impulsado por la corriente del pluralismo en los años 50 y 60, se 
basaba en considerar que existe una distribución social equitativa del poder, sin actores 
en posición dominante y por tanto con una configuración abierta en las estructuras de 
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 Subirats diferencia este recurso del anterior denominado “apoyo político”, en que éste último se refiere 
a la legitimidad primaria que requiere la política pública, procedente del parlamento o de los ciudadanos 
en caso que se requiera su apoyo, por ejemplo a través de un plebiscito. Mientras que el consenso se 
orienta hacia los demás actores, pero también a los grupos-objetivo y a sus beneficiarios finales, que 
denomina legitimidad secundaria. SUBIRATS, J., et al., ibídem., p. 84.  
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 Subirats llama la atención respecto de su escaso estudio a pesar de que la mayoría de problemas son 
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Igualmente se refiere a los problemas de sincronización internos que requiere una política pública, sobre 
todo teniendo en cuenta los ciclos electorales. SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas 
públicas, op. cit., p. 85. 
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 Hace referencia a la coacción legítima a través de la fuerza física. SUBIRATS, J., et al., ibídem p. 90. 
Se debe recordar que existen límites constitucionales y legales que enmarcan tanto la actuación de las 
autoridades públicas como de los actores privados, para  el uso de este tipo de prerrogativas. 
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 REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 97. 
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 REAL DATO, J., ibídem. 
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 REAL DATO, J., ibidem,  
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interacción. El Estado, visto como ente neutral, sensible y responsable, atiende las 
demandas sociales, que a su vez se reequilibran o ajustan en el intercambio de los 
diversos intereses de los actores en el proceso. Concebía un libre juego de los grupos de 
interés en las relaciones Estado-sociedad. Por tanto, el proceso político se modifica de 
forma “incremental” fruto del ajuste mutuo entre los diversos participantes700. 
En contraposición al pluralismo, se concibió que las políticas públicas se elaboran en el 
seno de núcleos sectoriales cerrados, compuestos principalmente por tres actores que 
forman un “triángulo de hierro”: representantes parlamentarios, los burócratas y actores 
no gubernamentales de carácter empresarial o financiero, principalmente. Bajo esta 
concepción, también denominada de subsistemas o sub-gobiernos, las políticas públicas 
se deciden al margen de la participación y el escrutinio públicos
701
.  
Igualmente se elaboró una corriente alternativa al pluralismo en Europa occidental, 
denominada neocorporatismo, cuyos principales exponentes fueron Schmitter y 
Lehmbruch. Es concebido como sistema de representación e intermediación de intereses 
y de elaboración de políticas, en el que las organizaciones no solo articulan intereses, 
sino que también participan en la aplicación de las políticas
702
.   
Por último, teniendo en cuenta las críticas al pluralismo, se reelaboran sus presupuestos 
básicos, en lo que se denomina como neo-pluralismo. Se popularizan dos conceptos: 
“las redes de asunto” o issue networks y las “comunidades de políticas” o policy 
communities. Con el primero se refirieron al amplio número de actores que participa en 
torno a las políticas, con un grado variable de compromiso o dependencia mutua, los 
cuales se mueven constantemente dentro y fuera de la red, y ninguno tiene un control 
total de las políticas. Aquí se le otorga un papel relevante tanto a los intereses 
económicos como a los compromisos ideológicos o emocionales. A su vez, mediante el 
segundo concepto se quiso designar la tendencia de la división de las políticas en 
segmentos verticales, cada uno conformado por un conjunto diferente de grupos 
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 REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, op. cit., p. 98 
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 Esta corriente tuvo su origen en Estados Unidos. REAL DATO, J., “Actores, ideas e instituciones”, 
ibidem, p. 98 
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A partir de este enfoque nació el análisis de “redes políticas” o policy networks, según el 
cual las políticas públicas pueden explicarse por las características de las estructuras de 
interacción, es decir, de las redes, en las que son producidas
704
.   
1.2 El ciclo de las políticas públicas 
La identificación de las diferentes etapas o fases del proceso de las políticas públicas 
facilitan su posterior análisis. Este modelo tradicional se ha conocido como el ciclo de 
las políticas públicas y utiliza el esquema de un ciclo identificando varias etapas de 
manera secuencial: 
 
Grafica 1. Fases del proceso de las políticas públicas. Tomado de Joan Subirats y otros, quienes a su vez 
lo adaptaron de Parsons (1995). SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas públicas, op. cit., p. 
44. 
Sin embargo, se ha advertido que el esquema propuesto es solo un soporte para darle 
sentido al proceso, más que algo real y rastreable
705
. El ciclo o proceso de las políticas 
públicas es una “construcción conceptual” que no necesariamente ocurre en la 
realidad
706
. En palabras del profesor Manuel TAMAYO “no todas las políticas públicas 
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de un gobierno siguen este proceso en todas sus fases, e incluso con frecuencia algunas 
políticas alteran el orden del proceso”707. 
Igualmente, en trabajos críticos a este modelo tradicional se ha subrayado que la 
distinción entre formulación y la implementación de la política puede llevar a errores o 
es inútil. Esto por cuanto se ignora el hecho de que algunas organizaciones están 
implicadas en ambas etapas o que los funcionarios locales de la implementación y los 
grupos objetivo comúnmente ignoran a los legisladores y administradores centrales y 
tratan directamente entre ellos
708
. Teniendo en cuenta que es difícil aislar las decisiones 
políticas, SABATIER propone que es mejor hablar de acción y reacción, y porque las 
políticas cambian conforme son implementadas, es mejor hablar de evolución de la 
política pública. No obstante, frente a ello se reconoce también que se requiere la 
distinción porque identificar la influencia de los políticos y de los funcionarios públicos 




Teniendo presente estas consideraciones, en el análisis de caso de la segunda parte de 
este trabajo se tendrá en cuenta el ciclo de las políticas públicas desde una perspectiva 
conceptual y metodológica, teniendo en cuenta igualmente las observaciones que se han 
realizado alrededor de los enfoques de análisis de la implementación y que se describen 
más adelante.    
A continuación se explica de forma general en que consiste cada una de las etapas que 
componen el ciclo de las políticas públicas y posteriormente se describen algunas rutas 
de análisis sugeridas por SUBIRATS y SABATIER.  
1.2.1 Surgimiento y percepción de los problemas  
Lo ideal es que la detección de la situación social y la definición del problema se haga 
con la suficiente antelación para poder controlar sus efectos. En el caso contrario surgen 
las llamadas “políticas reactivas” cuando el problema ha entrado en crisis y en las cuales 
se ve disminuida la capacidad de análisis de la situación y la mejor solución
710
. Esta 
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 TAMAYO SÁEZ, M., “El análisis de las políticas públicas”, op. cit., p. 281.    
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 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up Approaches to Implementation Research: a Critical 
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21 – 48, extraído de http://www.jstor.org/stable/3998354, en especial p. 31 
709
 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem 
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primera fase requiere la definición del problema e identificación de sus posibles causas, 
así como la demanda de acción pública, que se deriva de su construcción social y 




Se ha reconocido que tradicionalmente no se le ha dado mayor importancia a la 
definición del problema, porque se creía que éste se podía definir objetivamente, es 
decir, que es un hecho que existe y se puede reconocer con facilidad. Sin embargo, 
como se adelantó previamente, los problemas no existen “sino que son construidos, 
definidos subjetiva e interesadamente por un observador” 712. En tal sentido, los diversos 
actores podrán tener percepciones y definiciones diferentes del problema de acuerdo a 
sus propios intereses y valores. Por lo tanto, se trata de incorporar a la definición la 
perspectiva que del problema tienen los actores políticos y sociales estratégicos
713
. Con 
este objetivo, se pueden apoyar en herramientas políticas como consultas, reuniones, 
intercambios de información, negociaciones, etc. Así como en técnicas instrumentales 
para fijar sus límites, en cuanto a número de afectados, gravedad, posibles 
ramificaciones, entre otros. La definición del problema, que es una cuestión política, es 




Al respecto, COBB y ELDER analizaron que para que un asunto social se convierta en 
problema político necesita cumplir cinco elementos: a) su grado de especificidad, que 
facilite a un público amplio fijarse en ello, b) su grado de relevancia social, porque 
afecta, al menos potencialmente, a un buen número de ciudadanos, c) su relevancia 
temporal, es decir la duración en el tiempo o sus efectos a futuro, d) el nivel de 
complejidad, y por último, e) la existencia de precedentes históricos, en el sentido que 
asuntos nuevos pueden atraer el interés por su novedad
715
.  
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Los conflictos o asuntos que puedan ser objeto de gestión o actividad política, dependen 
igualmente de “cambios técnicos o culturales”, así como de la capacidad de los actores 
para someter – o sustraer – sus disputas a esta gestión de carácter vinculante”716.  
1.2.2 Inclusión en la agenda política 
Implica que los actores públicos decisivos en el sistema político administrativo tomen 
en cuenta el problema. Que lo reconozcan entre múltiples problemas y decidan dar una 
respuesta. Por lo tanto, el análisis en esta fase se puede centrar en los factores que han 
llevado al Gobierno a actuar ante el problema
717
. 
Al respecto, TAMAYO diferencia entre los conceptos de agenda sistémica, entendida 
como el conjunto de problemas que preocupan a una sociedad en un momento 
determinado y el de agenda institucional o agenda política, que  está compuesta por los 
problemas que los directivos públicos consideran prioritarios en un momento 
determinado. Igualmente se refiere a los “sesgos en la accesibilidad” en la agenda 
institucional que pueden ser tanto negativos, dificultando el ingreso de un problema de 




Que un problema se incluya en la agenda institucional o política es una condición 
necesaria, pero no suficiente, para que el problema dé lugar a una política pública que 
intente solucionarlo. En tal sentido se habla de la “disipación de temas o la incubación 
de temas”, es decir, que el tema desaparezca de la agenda, o que no reciba atención sino 
al paso de mucho tiempo. Esto puede provenir de múltiples causas, como la 
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 SUBIRATS, J., et al., ibídem.  
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289. 
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 TAMAYO SÁEZ, M., ibídem. p. 289. 
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1.2.3 Formulación y decisión del programa de la política  
Esta es una tarea exclusiva de los actores públicos, aunque en su proceso puedan tratar 
de influir los actores sociales, en diversos grados. Incluye el establecimiento de los 
objetivos y la detección, valoración de impactos y finalmente elección de la(s) 
alternativas para cumplir esos objetivos
720
. Esto se realiza a través de la formulación del 
programa de actuación político-administrativo, que incluye selección de objetivos, 
instrumentos y procesos para resolver el problema
721
.  
En esta fase se analizan cuáles fueron las soluciones propuestas y aceptadas por parte 




1.2.4 Implementación de la política  
Es la aplicación del programa de la política a las situaciones concretas, a través de 
acciones de los agentes administrativos responsables de ello
723
. Aunque parezca algo 
sencillo, es una de las fases más complejas, pues se trata de un proceso y no de un 
momento, además, se ha considerado que es un proceso difícilmente distinguible de la 
decisión, porque en él también se adoptan multitud de decisiones
724
.  
Entre las causas que pueden llevar a una implementación defectuosa se han identificado: 
defectos de formulación porque se manejó una teoría incorrecta como soporte de la 
política, por la complejidad de programa, la complejidad de la acción conjunta, por la 
disipación de los recursos o de los objetivos del programa si se buscan otros fines a los 
inicialmente propuestos, por perdida de energías, resistencia al control, entre otras
725
. 
Por lo anterior, en esta etapa corresponde analizar si efectivamente se aplicaron las 
decisiones tomadas en la formulación de la política, y en caso contrario, que 
inconvenientes se presentaron para ello.  
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1.2.5 Evaluación de la política  
Se evalúa la eficacia, eficiencia y pertinencia de lo realizado respecto al problema 
inicial. Por tanto, al analizar la política pública en esta etapa, las cuestiones giran en 
torno a los efectos tanto directos como indirectos de la misma
726
.  
Teniendo en cuenta que para el caso concreto de la política pública de reparación a las 
víctimas del conflicto armado en Colombia, que será objeto del análisis, la misma es de 
reciente formulación y se encuentra aún en la etapa de implementación, no se efectuará 
una evaluación de esta política pública en el análisis.  
1.3 Análisis de políticas públicas 
 
El análisis de políticas públicas es una práctica relativamente reciente. Surgió a partir de 
estudios sobre la acción pública de una manera científica, que consideran que entender 
mejor su sentido y evolución ayuda a los políticos a tomar decisiones acertadas
727
.   
El análisis de las políticas implica todo el proceso o ciclo anteriormente referido. Ha 
sido entendido como un “conjunto de técnicas, conceptos y estrategias” que intentan 
mejorar la calidad de tal proceso, con el fin de darle herramientas al decisor público 
para la toma de decisiones en cualquiera de las fases
728
. 
Joan SUBIRATS propone un modelo de análisis basado en las etapas que componen el 
ciclo de las políticas públicas, partiendo de dos variables de análisis
729
:  
 Por un lado, la variable dependiente será el alcance y contenido específico  de 
los diferentes productos de la política pública, identificados en cada una de sus 
etapas. Cada uno de los productos se analiza desde su contenido sustantivo (la 
forma de resolver el problema público), como su contenido institucional-
operativo (qué actores, con base en qué reglas y con qué recursos se resolverá el 
problema).  
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 SUBIRATS, J., et al., ibídem. 
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 HARGUINDÉGUY, J. B., Análisis de Políticas, op. cit., p. 30.  
728
 Tales técnicas, conceptos y estrategias provienen de diferentes disciplinas como la Ciencia Política, la 
Sociología, la Teoría de la Organización, la Psicología, la Antropología, entre otras. TAMAYO SÁEZ, 
M., “El análisis de las políticas públicas”, op. cit., p. 283.  
729
 La variable dependiente corresponde al fenómeno social a explicar y la variable independiente 
corresponde a los fenómenos sociales explicativos. SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas 
públicas, op. cit., p. 115.  
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 Por otro lado, las variables independientes son los actores que intervienen y su 
conducta, directamente influenciada por los recursos que pueden movilizar y el 
contexto institucional general.  
El primer paso, por tanto, es identificar los productos de cada una de las etapas del 
proceso de la política pública. SUBIRATS propone seis tipos de productos obtenidos de 
las cuatro fases principales. A lo cual, se le han agregado algunas preguntas que son 
pertinentes para cada una de las fases.  
 











-Decisión de intervenir 
-Marco inicial 
-Delimitación del problema 
-Identificación de las 
causas probables 
-Identificación de las 
formas de intervención 
previstas 
¿Cuál es el problema? 
¿Cuáles son sus 
dimensiones? 
¿Cuáles son sus causas? 
¿A quién afecta y en qué 
medida? 
¿Cómo evolucionará si 











Decisiones legislativas y 
reglamentarias necesarias 
para la implementación 
 
¿Cuáles deben ser los 
objetivos y prioridades? 
¿Qué alternativas existen 
para alcanzar los 
objetivos? 
¿Qué riesgos, beneficios 
y costes hay en cada 
alternativa? 
¿Qué alternativa produce 
los mejores resultados 
con los menores efectos 
negativos? 
¿Es viable técnica y 
políticamente la 
alternativa seleccionada? 






Fija las competencias, 
responsabilidades y 
recursos de los actores 




ción de la 
política 
P.4: planes de 
acción 
 
Establece las prioridades de 
implementación en el 
espacio geográfico y social 
y en el tiempo. 
¿Quién es el responsable 
de la implementación? 
¿Qué medios se usan para 
asegurar que la política se 
lleva a cabo según el plan P.5: actos de -Actividades y decisiones 
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 Los acuerdos institucionales se establecen a través de las interacciones entre actores públicos y 
privados durante todo el ciclo de las políticas públicas. Generalmente el acuerdo de actuación político – 
administrativo tiene mucha importancia en la fase de implementación y se acostumbra a concretar a 
niveles territoriales o locales, por tanto puede variar de un sitio a otro. Aunque su contenido parece 
exclusivamente institucional, la fijación del funcionario competente para la implementación también 
impacta en el contenido sustantivo de las decisiones que tome. Por ejemplo, le dará un énfasis particular 
en atención a la especialidad de sus funciones. SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas 











de la política 
P.6: enunciados 
evaluativos 





-Los eventuales cambios 
del comportamiento de los 
grupos-objetivo 
- Efectos inducidos en los 
beneficiarios finales 
(outcomes) 
- Valoración de la 
pertinencia, eficacia y 
eficiencia de la política 
pública aplicada. 
¿Se puede asegurar que 
se han alcanzado los 
objetivos? 
¿Con qué criterios se 
puede juzgar los 
resultados de la política? 
¿Hay que continuar o 
terminar la política? 
¿La política ha sido justa?  
Tabla 1: Productos en las diferentes etapas de las políticas públicas. Elaboración propia con información 
de Joan Subirats y otros y Manuel Tamayo Sáez. SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas 
públicas, op. cit., p. 116. TAMAYO SÁEZ, M., “El análisis de las políticas públicas”, op. cit., p. 285. 
Analizando el proceso desde una visión racionalista de la acción pública
731
, expone dos 
postulados a tener en cuenta:  
1. Los resultados tanto sustantivos como institucionales de una etapa, tienen una 
influencia directa sobre el contenido de las siguientes etapas. Es lo que TAMAYO 
denomina como “nexo de dependencia”732. Por ejemplo, a través de los productos 
de la programación los actores implicados “limitan el abanico de opciones” de las 
decisiones de la implementación
733
. Igualmente un replanteamiento en cualquiera 
de las fases del proceso afecta a las fases posteriores, o eventualmente a las 
anteriores
734
. Se podría decir que el análisis se basa en una relación dinámica de 
                                                 
731
 Su principal exponente es Herbert SIMON quien dividió el proceso de adopción de decisiones en 
pasos interdependientes y acumulativos, que de cumplirse dan lugar a una elección racional. Por tanto, no 
se concibe como un proceso intuitivo sino como un proceso racional de adopción de decisiones, que 
teniendo en cuenta las dificultades a las que se enfrenta la administración pública, se trataría de una 
racionalidad limitada. En contraposición a este modelo, Charles LINDBLOM consideró que el análisis 
racional no es el factor principal del proceso de elaboración de las políticas públicas. Expuso el modelo 
incremental, en el cual la interacción política entre los individuos y grupos sociales es el mayor factor que 
condiciona este proceso. El análisis según este modelo, se centra en decisiones conocidas que se hayan 
aplicado con algún grado de satisfacción. Son decisiones pragmáticas. Ver SIMON, H. A., El 
comportamiento administrativo: estudio de los procesos de adopción de decisiones en la organización 
administrativa, traducido por Amando Lázaro Ros, 4 ed, Madrid: Aguilar, 1982. LINDBLOM, C. E., El 
proceso de elaboración de políticas públicas, traducción de Eduardo Zapico Goñi, Madrid: Ministerio 
para las Administraciones Públicas, 1991.   
732
 Insiste que “ninguna fase aislada del proceso tiene sentido en sí misma, ni se basta para definir las 
características del proceso” y por tanto hay que tener en cuenta la “unidad de la política pública”,  aunque 
sea una noción que “pertenece más bien al plano conceptual de los analistas de la política que al 
operativo”. TAMAYO SÁEZ, M., “El análisis de las políticas públicas”, op. cit., p. 284.  
733
 Por tanto, las decisiones y acciones tomadas en cada etapa precedente, son consideradas a su vez como 
variables independientes – explicativas, de los productos de la etapa a explicar, es decir, de la variable 
dependiente. SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas públicas, op. cit., p. 118. 
734
 TAMAYO SÁEZ, M., “El análisis de las políticas públicas”, ibídem.  
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las fases y sus productos, pero también en el concepto de “unidad de la política 
pública” y por tanto, del proceso735.  
2. En muchos casos los actores de la política pública, que no queden del todo 
satisfechos con los equilibrios alcanzados, “recurren durante cada una de las 
etapas, a (nuevas) reglas institucionales y a (nuevas) combinaciones de recursos 
para influir sobre los resultados de la etapa en cuestión”, con el fin de ajustar, 
modificar o anular lo que ya se había decidido
736
.  
Por lo anterior, concluye que “ninguna acción pública es lineal o determina totalmente 
las conductas individuales y colectivas”, por tanto, el contenido de un producto siempre 
puede ser influido o modificado a través de cambios en el marco institucional y en los 
recursos. Es lo que denomina como “juegos directos e indirectos de los actores” 
involucrados en la etapa en cuestión
737
. Su efecto puede llegar a ser una modificación 
significativa de la política pública
738
.  
1.3.1 Modelos Top-Down y Bottom-Up 
 
Dentro del estudio de las políticas públicas, en especial de la implementación, se cuenta 
con una teoría abundante que han construido diversos modelos a lo largo de la 
experiencia en el análisis. En tal sentido, SABATIER contextualiza un cambio en el 
enfoque de la investigación de las políticas basado en el modelo Top-Down de las 
investigaciones de los años 70, hacia un modelo de Bottom-Up a comienzo de los 80
739
.  
El modelo Top-Down se enfoca en la formulación de la política, iniciando el análisis 
con la decisión política, contenida usualmente en un estatuto, y examina como los 
objetivos fueron alcanzados y porqué. Las principales cuestiones de un análisis en este 
modelo son: a) ¿en qué medidas las acciones de los implementadores fueron 
consistentes con la decisión política?, b) ¿en qué medida fueron los objetivos logrados 
en el tiempo consistentes con los objetivos de la política?, c) ¿cuáles fueron los 
                                                 
735
 TAMAYO SÁEZ, M., ibíd. 
736
 SUBIRATS, J., et al., Análisis y gestión de políticas públicas, op. cit., p. 224. 
737
 Puede ser que aparezcan  o desaparezcan actores o que grupos anteriormente minoritarios logren una 
coalición, instrumentar nuevas reglas o hacer valer nuevos recursos. SUBIRATS, J., et al., ibídem  p. 224. 
738
 SUBIRATS, J., et al., ibídem  p. 119.  
739
 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up Approaches to Implementation Research: a Critical 
Analysis and Suggested Synthesis”, en Journal of Public Policy, Vol. 6, nº 1, enero a marzo de 1986, pp. 
21 – 48, extraído de http://www.jstor.org/stable/3998354            
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principales factores que afectaron los actos de implementación y los impactos de la 




Bajo este modelo se identificó que una política pública podría alcanzar las metas 
propuestas si cumple las siguientes condiciones: a) si en la definición de la política se 
establecieron objetivos claros y consistentes, o si en su defecto, se aportaron criterios 
sólidos para resolver los conflictos propios al cumplimiento de las metas, b) si en el 
estatuto se incorpora una teoría causal adecuada que identifique los principales factores 
y su influencia en el cumplimiento de los objetivos, y se prevé una estructura jerárquica 
con suficiente autoridad para alcanzar las metas, c) Si la legislación estructura el 
proceso de implementación para que los funcionarios cumplan lo deseado, d)  si existe 
la suficiente capacidad política y de gestión, además de compromiso en los mandos 
superiores de las instituciones implicadas, e) si en el proceso de implementación se 
recibe apoyo activo de grupos organizados de electores, legisladores y altos 
funcionarios de importancia decisiva. Considera que el papel de los tribunales para ello 
es ofrecer apoyo o mantenerse neutral, f) si no surgen políticas públicas adversas o 
transformaciones socioeconómicas importantes que minimicen la prioridad de los 
objetivos de la política
741
.  Las primeras tres condiciones se pueden cumplir en la 
definición de la política, mientras las demás  son producto de las presiones políticas y 
económicas durante el proceso de implementación
742
. 
Este modelo fue objeto de críticas impulsadas entre los años 1979 – 1982 por autores 
como Elmore, Barrett y Fudge, Hanf, Hjern y Hull, en el sentido que se centra en la 
perspectiva de los formuladores de la política y olvida otros actores importantes que 
pueden impactar en el cumplimiento de los objetivos. Así mismo resaltaron que es 
difícil de aplicar en situaciones donde no existe una política o un actor dominante, sino 
que hay varias directivas gubernamentales y actores, sin que ninguno sea prominente, y  
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 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, op. cit. p. 22-23 
741
 SABATIER, P. A. y MAZMANIAN, D. A, “La implementación de la política pública: un marco de 
análisis”, en AGUILAR VILLANUEVA, L. F., (ed), El estudio de las Políticas Públicas, México: 
Miguel Ángel Porrúa, 2007, pp. 323 – 372.  
742
 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, op. cit. p. 25 
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que tiende a ignorar o subestimar las estrategias de los burócratas de rango bajo y de los 
grupos objetivo para direccionar la política hacia sus propios propósitos, entre otros
743
. 
A partir de la identificación de las debilidades del enfoque Top-Down las 
investigaciones cambiaron su enfoque hacia un análisis que comienza con la multitud de 
actores que interactúan en el nivel operacional. Este modelo que se conoce como 
Bottom-Up se enfoca en las estrategias utilizadas por los diferentes actores para la 
consecución de sus propios objetivos. Tales investigaciones evidenciaron que los 
actores que participan en la implementación comúnmente desvían los programas 
definidos hacia sus propios fines
744
.  
Bajo esta perspectiva se comienza identificando la red de actores a nivel local en la 
implementación de la política y se cuestiona sobre sus capacidades, objetivos, 
estrategias, actividades y contactos. A través de las interrelaciones se va identificando 
las estructuras de actores a nivel local, regional y nacional que participan en la 
planeación, financiación y ejecución de los programas de la política, lo cual facilita 
moverse desde los “burócratas del nivel de calle” hacia los altos formuladores de 
políticas
745
.  SABATIER se refiere al trabajo de Hjern en el cual concluyó desde esta 
perspectiva que el éxito de las políticas dependen de las habilidades de los individuos 
que hacen parte de las estructuras de la implementación local, más que los esfuerzos de 
los funcionarios del gobierno central
746
.   
Entre las fortalezas del modelo Bottom-Up se destaca: a) posee una metodología 
explícita para identificar las redes de actores. Permite identificar la creación de 
coaliciones cuando se analiza la implementación en periodos de tiempo considerables, 
b) como no se enfoca en el programa gubernamental sino en la percepción de los 
problemas por los actores y sus estrategias, ello facilita valorar la importancia de los 
programas gubernamentales en comparación con los esfuerzos de las organizaciones 
privadas y del mercado para resolver esos problemas, c) como no comienza 
enfocándose en los objetivos del programa, da mayor libertad para identificar otras 
consecuencias no intencionadas de la política, d) tiene la capacidad de analizar una 
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 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem, p. 30 
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 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem.  
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 HJERN, B., y PORTER, D., “Implementation Structures: A New Unit of Administrative Analysis”, en 
Organization Studies, nº 2, 1981, pp. 211-227, cit. por SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, 
ibídem, p. 32.  
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 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem.  
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política pública o un problema con multitud de programas sin predominancia de 




En cuanto a sus debilidades se ha destacado: a) corre el riesgo de sobre-enfatizar la 
habilidad de los implementadores para frustrar lo dispuesto por los formuladores. 
Subestimando la influencia indirecta de los decisores a través de su habilidad para 
afectar la estructura institucional donde operan los implementadores, b) analiza a los 
participantes actuales sin tener en cuenta los actores previos que influenciaron su 
participación, c) no parte de una teoría explícita de los factores que afectan su materia 
de interés, porque se basa en las percepciones y actividades de los participantes y no 
analiza los factores indirectos que afectan ese comportamiento
748
. 
Finalmente SABATIER propone como alternativa el modelo de “Synthesis” que 
combina las mejores características de las dos perspectivas. Utiliza la metodología del 
Bottom-Up para identificar la red de actores y sus estrategias en todos los niveles 
incluidos los de alta categoría, pero no solo los formuladores de la política. Ello se 
combina con los asuntos de los Top-Downers en cuanto a cómo las condiciones 
socioeconómicas y los instrumentos legales restringen el comportamiento de los actores.    
Adicionalmente la Synthesis considera partir desde el análisis del problema que aborda 
la política más que desde la Ley formulada, y luego examinar las estrategias empleadas 
por actores relevantes en varios niveles en su intento por abordar el problema desde sus 
intereses. Incorporando los elementos del Top-Down se logra poner el foco en: a) los 
efectos de cambios socio económicos externos en los recursos y estrategias de los 
actores, b) los intentos de algunos actores para manipular los atributos legales del 
programa gubernamental  en la búsqueda de sus propios objetivos a lo largo del tiempo, 
y c) los esfuerzos de los actores para mejorar su entendimiento de la magnitud y de los 
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 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem, p. 33, 34 
748
 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem, p. 34, 35.  
749
 SABATIER, P. A., “Top-Down and Bottom-Up”, ibídem, p. 37 y ss.  
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Partiendo de este marco conceptual, en esta segunda parte del trabajo se realizará el 
análisis de las políticas de reparación a las víctimas del conflicto armado en Colombia. 
Para ello se seguirá la metodología de análisis de políticas propuesta por Joan 
SUBIRATS y descrita en este apartado, que se enfoca en el ciclo de la política pública 
descompuesta en 4 etapas: la inclusión del problema en la agenda política, la 
formulación del programa de la política, la implementación y la evaluación de la 
política. 
A partir de la evolución de la política de reparación en Colombia es posible identificar 
dos ciclos que constituyen el marco del análisis. El primero parte de la existencia de un 
grave problema social generado en el contexto del conflicto armado: la desatención al 
derecho a la reparación de las víctimas; pasa por la formulación de una política de 
reparación vinculada a un marco político de justicia transicional contenido en la Ley 
975 de 2005 y su implementación con una referencia general a sus resultados. El 
segundo ciclo comienza con la identificación de otro problema como resultado de la 
evaluación de la política contenida en la Ley 975 de 2005; continúa con la formulación 
de una nueva política a través de la Ley 1448 de 2011 y su implementación hasta la 
fecha. Finalmente, se presentan resultados parciales de la implementación que se 
consideran significativos. 
Teniendo en cuenta que esta política es de reciente implementación y continúa en tal 
fase, no se efectuará un análisis de evaluación de la misma.  
La siguiente figura sintetiza los ciclos de la política de reparación objeto del análisis: 
 





















CAPITULO V. IDENTIFICACIÓN DEL PROBLEMA 
Con el fin de presentar el problema que se pretende atender con la política pública de 
reparación, en el presente capítulo se revisa el contexto histórico que ha dado lugar a la 
victimización en Colombia. Se procederá a exponer la evolución y características del 
conflicto armado y sus principales actores. Así como los distintos esfuerzos políticos 
que a lo largo del tiempo han buscado la finalización del conflicto armado por la vía de 
la negociación. Finalmente, se hará referencia a la magnitud de la victimización como 
consecuencia de este conflicto.  
1. EVOLUCIÓN DEL CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA 
1.1 Antecedentes remotos. El siglo XIX y la construcción de una Nación 
violenta 
Colombia es un país con un conflicto armado que ha perdurado por más de 50 años. 
Algunos doctrinantes sientan el inicio del conflicto a mediados del siglo pasado, a partir 
de la conformación de las guerrillas que surgieron como reacción a la persecución 
política iniciada por el gobierno conservador entre 1946 y 1953 y el asesinato del 
candidato liberal Jorge Eliecer Gaitán el 9 de abril de 1948, que dio origen a un periodo 
largo de violencia política en el país
750
. 
Sin embargo, hay que tener en cuenta que la historia de Colombia es la historia de la 
confrontación armada. En tal sentido, Santiago GÓMEZ MEJÍA afirma que desde la 
época de la colonia Española se dio inicio a un largo camino de barbarie, que superó 
nueve guerras civiles
751
 desde el denominado grito de independencia en 1810 y durante 
todo el siglo XIX
752
. Por tanto, se analiza el conflicto armado como expresión de una 
herencia de comportamientos bélicos que tiene su fuente desde el nacimiento mismo de 
Colombia como Estado independiente. 
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 DEFENSORÍA DEL PUEBLO DE COLOMBIA, Desplazamiento Forzado en Colombia, Bogotá: 
Serie Red de Promotores de Derechos Humanos, 2004. 
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Sobre el concepto de Guerra civil el profesor Harold Rozo concluye que “la guerra civil es la que tiene 
lugar entre dos bandos o facciones políticas de un mismo país, es una contienda suscitada entre 
compatriotas... todo aquel movimiento armado con participación de masas populares: peones, 
campesinos, indígenas, artesanos y estudiantes, y no los simples golpes de Estado, los alzamientos de 
cuartel o las combinaciones de grupos militares y civiles para cambiar un Gobierno”. Al respecto afirma 
que las guerras civiles en Colombia han sido progresistas, regresivas, pero la mayoría apenas defensivas - 
de resistencia o de restauración. RIZO OTERO, H. J., Evolución del conflicto armado en Colombia e 
Iberoamérica, Bogotá: Universidad Autónoma de Occidente, 2006, p 26.  
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 GÓMEZ MEJÍA, S. H., Partidos políticos, construcción nacional y conflicto armado en Colombia 
(1948-2002), Barcelona: Institut de Ciències Polítiques i Socials, 2006. 
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Durante el proceso de revolución no se reemplazó de inmediato el Estado colonial por 
un Estado Nacional diferenciado, y los movimientos independentistas fueron 
municipales y provinciales, más no nacionales. Así mismo estuvo caracterizado por la 
pugna entre dos extremos ideológicos de los líderes políticos de la revolución: Simón 
Bolívar, quién tenía una orientación conservadora y centralista, y Francisco de Paula 
Santander con una visión federalista del Estado y más garante de las libertades. Lo cual 
puede verse como semilla para el nacimiento de un bipartidismo fuerte desde aquella 
época. 
El profesor Harold RIZO indica principalmente dos causas generales de las guerras 
civiles en Colombia durante el siglo XIX. La primera, el mantenimiento de la estructura 
social de la colonia “y sobre esa armazón de privilegios, esclavistas y encomenderos, se 
haya querido insertar una superestructura democrática liberal, un sistema de derecho 
burgués, un Estado de leyes que no podían asimilarse en la realidad económica y social 
de la Nación”, y segundo, la continuidad de la esclavitud hasta 1852 y la degradación 
social de la población indígena, que sirvió de “combustible” para la guerra753.  
Lo anterior se reflejó en una sociedad pobre que continuó manteniendo los privilegios 
de un reducido grupo de “mestizos de ascendencia europea, quienes fueron los 
impulsores de los movimientos revolucionarios en contra de la Corona española y 
básicamente también los redactores de las actas, declaraciones y Constituciones, como 
élite que privilegió sus propios intereses”754. En palabras de GÓMEZ MEJÍA “La 
Nueva Granada estaba constituida pobremente como una unidad política, marcada por el 
subdesarrollo económico y social, pobreza aguda y estancamiento”755.  
Los primeros años de vida política independiente del Estado durante el siglo XIX, 
estuvo caracterizado por su inestabilidad política. Aunque se caracterizó también por la 
producción de documentos constitucionales, tanto federales, como nacionales, donde se 
consagraron principios y valores democráticos propios de las Revoluciones Francesa y 
Norteamericana, en la práctica el sistema democrático y de respeto de los derechos 
constitucionales no funcionaba. Igualmente llama la atención que se utilizó 
                                                 
753
 RIZO OTERO, H. J., Evolución del conflicto armado, Ibídem.  
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 MARTÍNEZ SANABRIA, C. M. “Derechos civiles y  políticos en Colombia en las constituciones 
provinciales 1810 – 1819”, en Prolegómenos. Derechos y Valores, volumen XIII,  nº. 25, Enero - Junio 
2010. 
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 GÓMEZ MEJÍA, S. H., Partidos políticos, op. cit., p. 17 
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reiteradamente el poder constituyente, como parte del enfrentamiento político para 
derogar la norma fundamental, y rehacerla a disposición del gobierno de turno
756
.  
Constantes enfrentamientos violentos de grupos con ideologías políticas diversas, 
reiteradas tomas del poder por la fuerza por parte de los altos mando militares, con un 
total de cinco golpes de Estado, participación política restringida  y manipulación de 
elecciones, son el reflejo de un país que vivió todo el siglo en guerra civil y cuyo 
ejemplo seguiría reflejado en el siglo siguiente.  
1.2 El siglo XX. Inicio y evolución de un conflicto armado que sigue vivo.   
1.2.1 La masacre de las bananeras  
La denominada “masacre de las bananeras” en la primera mitad del siglo XX, marcó el 
inicio de una nueva época para el proceso político del país y el surgimiento de 
movimientos armados. Este lamentable suceso ocurrió en un contexto de extrema 
desigualdad entre los dueños de la tierra y el capital y la mano de obra trabajadora, y un 
gobierno desentendido de las necesidades del pueblo.  
La legislación en materia agraria y laboral era muy precaria y favoreció la inversión de 
capital extranjero, especialmente estadounidense. Durante los primeros años del siglo la 
United Fruit Company monopolizaba la producción de banano en Colombia, compró 
grandes extensiones de tierra en la zona bananera del departamento del Magdalena, e 
impuso todas las normas de mercado en la región
757
. En cuanto a sus trabajadores, eran 
vinculados bajo el sistema de la subcontratación, con lo cual la empresa no atendía 
requerimientos ni peticiones, en unas pésimas condiciones de trabajo, con sueldos 
paupérrimos y pagados una parte en dinero y otra parte en bonos que solo podían 
canjear por productos más costosos de la misma empresa. Un panorama bastante 
desalentador que sirvió de inspiración al Nobel colombiano Gabriel García Márquez, en 
su obra “cien años de soledad”.   
En tal contexto en el mes de febrero de 1918, los trabajadores bananeros presentaron 
por primera vez algunas peticiones para mejorar su vida laboral ante la United Fruit 
Company que las rechazó enseguida. Se generaron protestas que desembocaron en una 
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huelga general. La respuesta del Gobierno a dicha situación se materializó en asesinatos 
selectivos de dirigentes obreros y opositores al Gobierno
758
. 
Aquella situación impulsó la organización de sindicatos por los obreros de la zona y la 
creación en 1925 de la Unión Sindical de Trabajadores del Magdalena quienes, en 
noviembre de 1928, aprobaron en asamblea de un pliego de peticiones solicitando la 
eliminación de los bonos, la abolición del sistema de contratistas, el aumento de 
salarios, el reconocimiento de prestaciones sociales, descanso dominical remunerado y 
la indemnización por muerte y accidentes de trabajo. Sin embargo la empresa rechazó 
esas “peticiones “subversivas” amparada en la ley 69 del 30 de octubre de 1928 que 
había declarado la ilegalidad anticipada de cualquier pretensión obrera que tratara de 
obtener, mediante huelgas o cualesquiera otros medios “de fuerza”, concesiones por 
parte de los patronos”. Se convocó por lo tanto la unión de los sindicalistas y el 12 de 
noviembre se declaró la huelga de los trabajadores
759
. 
Los movimientos sociales y obreros de la década de los veinte, fueron apoyados e 
impulsados por militantes del Partido Liberal, que llevaba más de cuatro décadas fuera 
del poder, y buscaba una reforma social. Sin embargo, el partido acogió en su 
plataforma “no pocos de los postulados del socialismo soviético”, lo cual generó una 
alerta en el Gobierno conservador de Miguel Abadía Méndez y la estigmatización de 
“comunistas” y “bolcheviques” a quienes tenían ideas liberales y querían alguna 
reivindicación social
760
. Esto impulsó las medidas represivas y la orden de disolver 
cualquier disturbio con la intervención armada del Ejército. 
El 5 de diciembre de 1928, se congregaron los trabajadores y sus familias en la plaza de 
la Ciénaga, supuestamente convocados por el Gobernador del Magdalena para tratar 
temas del pliego de peticiones. Sin embargo, el funcionario nunca llegó y los 
trabajadores permanecieron sentando su voz de protesta en aquella plaza. El 6 de 
diciembre ante la desatención de las órdenes de desalojo que hacían los militares, por 
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órdenes del General Carlos Cortés Vargas, se procedió a disparar contra centenares de 
civiles, indiscriminadamente fueran mujeres, ancianos o niños
761
.  
Tras esta masacre, se continuó la persecución violenta de líderes y colaboradores de la 
huelga, sin que a la fecha se pueda saber con certeza el número de pérdidas humanas. 
Los hechos de las bananeras impulsaron protestas en todo el país y una denuncia 
pública por parte del político liberal Jorge Eliecer Gaitán, quién había sido elegido 
recientemente como Representante a la Cámara, en el Congreso Colombiano. Gaitán, 
que se convertiría a partir de ello en un símbolo de liderazgo y caudillo de las masas 
populares, pronunció en un elocuente discurso “dolorosamente sabemos que en este país 
el gobierno tiene la metralla homicida para los hijos de la patria y la temblorosa rodilla 
en tierra ante el oro yanqui”762.  
La reacción violenta del gobierno a la huelga de los trabajadores bananeros y la 
denuncia que realizó Gaitán en el Congreso, fueron factores primordiales que 
contribuyeron a la caída del poder de los conservadores en 1930, después de casi 
cincuenta años de Gobierno
763
. 
1.2.2 La época de “La Violencia” 
Como se ha dejado referenciado, la confrontación política durante el siglo XIX y parte 
del XX, se caracterizó por el uso continuado de las armas. Sin embargo la lucha 
bipartidista armada tendría su punto más alto entre los años 1946 hasta 1958, en un 
periodo que históricamente ha sido conocido como “La Violencia” y que se recrudeció 
con el asesinato del líder político Jorge Eliecer Gaitán el 9 de abril de 1948
764
. 
Esta etapa se caracterizó por enfrentamientos violentos de base política, con mayor 
intensidad en las zonas rurales del país y con un trasfondo de la lucha por la tierra. La 
mayoría de investigaciones sobre el tema coinciden en establecer estos años de 
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violencia como la causa inmediata del nacimiento de los primeros grupos guerrilleros 
que se conformarían en la década de los 60
765
. 
Aunque las consecuencias de esta época de violencia son incalculables, el analista Paul 
OQUIST afirma que entre 1948 y 1966, un aproximado de 193.017 personas perdieron 
la vida por esta causa, así como 393.648 hectáreas de tierras fueron abandonadas por sus 
propietarios, generando un cambio importante en la organización demográfica del país a 
causa del desplazamiento forzado interno
766
.  
No en vano Santiago GÓMEZ afirma que “la sociedad colombiana del siglo XX tiene 
una marcada herencia de odios ancestrales”. A partir de 1948 se creció con la violencia 
como algo “cotidiano”, lo cual se insertó en la cultura como la forma de resolver los 
conflictos
767. La militancia al partido liberal “rojo” o conservador “azul” se asumieron 
personales y se convirtieron en la justificación de odios y venganza contra los del otro 
partido, por lo tanto pueblos enteros e incluso miembros de la misma familia se 
declararon la guerra por el hecho de seguir al partido contrario.   
Al respecto, tratando los orígenes del conflicto armado en Colombia, el Grupo de 
Memoria Histórica se refiere a la época de “La Violencia”, así: “la confrontación 
política bipartidista se radicalizó y se degradó a tal punto que las agrupaciones armadas 
cometieron masacres, actos violentos con sevicia, crímenes sexuales, despojo de bienes 
y otros hechos violentos con los cuales “castigaban” al adversario. Rituales macabros, 
como el descuartizamiento de hombres vivos, las exhibiciones de cabezas cortadas y la 
dispersión de partes de cuerpos por los caminos rurales, que aún perviven en la memoria 
de la población colombiana..”768. 
En este contexto de violencia generalizada, el 13 de junio de 1953, el General Gustavo 
Rojas Pinilla se toma el poder con un golpe militar contra la presidencia de Laureano 
Gómez, quien tenía exasperados los ánimos de la oposición por el sectarismo marcado 
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de su Gobierno; los miembros del aparato burocrático estatal, del sistema de justicia y 
de las Fuerzas Armadas pertenecían a su partido
769
. 
Con el fin de acabar con la dictadura de Rojas Pinilla, los líderes políticos de los 
partidos liberal y conservador, Alberto Lleras Camargo y Laureano Gómez Castro, 
respectivamente, suscribieron en España el 24 de julio de 1956 el “Pacto de Benidorm”. 
Un pacto que marcó un periodo de estancamiento y de exclusión política conocido 
como “El Frente Nacional”. Se trató de un acuerdo político entre los dos partidos 
hegemónicos Liberal y Conservador, para “repartirse” el poder y los cargos públicos en 
iguales periodos durante cuatro mandatos, o lo que es igual a 16 años de anulación de la 
dinámica partidista en un Estado que se jactaba de democrático
770
.  
Por la época ya se habían creado dentro de cada partido agrupaciones armadas 
organizadas: la policía “chulavita” o también denominados “los pájaros” dentro del 
partido Conservador, y por el otro, las guerrillas liberales y las autodefensas 
comunistas
771
. Durante el gobierno de Rojas Pinilla se realizaron varios intentos por 
poner fin a la violencia bipartidista, entre ellos, la propuesta de una amnistía a las 
guerrillas liberales y a las autodefensas campesinas. Éstas últimas no aceptaron dicha 
propuesta y en cambio recibieron fuertes operativos militares, lo cual precipitó su 
transformación en guerrillas revolucionarias
772
.  
El componente militar también fue importante durante el Frente Nacional, con la 
participación del Gobierno Estadounidense. En el marco del Tratado Interamericano de 
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Asistencia Recíproca – TIAR773 y la Alianza para el Progreso774, se recibió apoyo 
económico para la lucha contra el comunismo
775
.   
Por esta razón se ha concluido que el conflicto armado en Colombia tiene causas 
remotas en la violencia entre liberales y conservadores, y causas próximas en la 
confrontación Este – Oeste, que se inició al final de la Segunda Guerra Mundial y que 
en América se agudizó con el triunfo de la Revolución Cubana y la expulsión de Cuba 
de la Organización de Estados Americanos – OEA. En efecto, el contexto regional 
después de la Guerra Fría generó una lógica anticomunista; algunos líderes de los 
grupos guerrilleros y autodefensas campesinas tenían una marcada tendencia ideológica 
comunista, por lo cual se veían como enemigos del orden establecido y parte de un 
“complot comunista internacional” 776. 
Aunque se propuso por parte del gobierno de Alberto Lleras, planes de pacificación 
acompañados de planes de rehabilitación social y económica, estos fueron fallidos. Los 
mayores esfuerzos se acentuaron en la eliminación de los grupos insurgentes y la 
recuperación del territorio por la vía militar, dejando sobre el papel los programas de 
reforma agraria y desarrollo social
777
. Como hasta el día de hoy, el gasto del país para la 
guerra ha sido inmenso en demérito de otras necesidades sociales. 
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1.2.3 El Nacimiento de las Guerrillas 
Tal como se puede observar del contexto histórico previamente descrito, el nacimiento 
de las guerrillas revolucionarias refleja la combinación de múltiples factores. Entre 
ellos, la herencia de la violencia principalmente de los años cincuenta, el esfuerzo 
eminentemente militar por recuperar el territorio; la limitada capacidad del Frente 
Nacional para insertar grupos organizados al margen del bipartidismo, y la dificultad 
para desvertebrar las relaciones que los poderes locales crearon con los grupos armados 
cercanos a sus partidos. Se percibió el Frente Nacional como un régimen político 
excluyente y ello a su vez sirvió de justificación para optar por la lucha armada
778
.  
Durante una de las reuniones de dirigentes del Partido Comunista, previas al ataque de 
Marquetalia, se envió una carta abierta al Presidente de la República, Guillermo León 
Valencia, donde se observa claramente la posición del partido en ese momento: "El 
señor presidente sabe que nuestro "delito" para ganarnos las iras de la oligarquía y de 
los altos mandos militares que la locura de vuestra excelencia estimula, reside en 
nuestra firme oposición al sistema bipartidista paritario del "frente nacional" 
oligárquico, que consideramos antidemocrático y antinacional"
779
. 
Es en este contexto que comienza a gestarse la creación de organizaciones armadas, con 
ideologías, jerarquías y formas de trabajo característicos
780
. En la mitad del siglo XX 
Colombia ya contaba con las estructuras militares embrionarias de los grupos armados 
al margen de la Ley que hoy en día continúan siendo actores dentro del conflicto 
armado, sin embargo es interesante analizar su transformación a lo largo del tiempo.   
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1.2.3.1 Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo 
(FARC – EP) 
 
Los grupos opositores armados se alimentaron de contenidos políticos siendo el caso de 
las FARC-EP, que tiene su antecedente en las autodefensas campesinas que mutaron en 
guerrilla revolucionaria
781
. Aunque se encuentran diferentes referencias respecto del 
momento de su transformación, el mismo grupo reconoce que se dio con ocasión del 
ataque a Marquetalia por parte del Ejército el 27 de mayo de 1964
782
. Uno de sus 
líderes, Pedro Antonio Marín, conocido como Manuel Marulanda alias “Tirofijo”, quién 
hacía parte del Partido Comunista y había rechazado la propuesta de reinserción del 
Frente Nacional, se encontraba refugiado con un grupo de militantes de autodefensa y 
sus familias en aquella zona ubicada entre los límites de los departamentos de Cauca y 
Tolima, en el momento del ataque.  
Por aquella época el gobierno de Guillermo León Valencia se encontraba presionado 
por las denuncias del líder conservador Álvaro Gómez Hurtado, sobre la existencia de 
“16 repúblicas independientes”, o territorios por fuera del control estatal donde se 
refugiaban grupos comunistas. En cumplimiento a la orden de recuperar esos territorios, 




Aunque es objeto de discusión si realmente fue el ataque a Marquetalia el detonante 
para la creación de las FARC o que sin tal “error de las elites colombianas”, este grupo 
se hubiera extinguido con el tiempo, lo cierto es que, tal como lo afirma Eduardo 
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PIZARRO LEÓNGOMEZ, este suceso le sirvió a la organización para “crear un 
poderoso mito fundacional” y la justificación de tomar las armas ante la declaración de 
guerra del Estado contra las organizaciones agrarias comunistas, que hoy todavía está 
presente en su discurso
785
.  
Los sobrevivientes de Marquetalia, el 20 de julio de 1964 liderados por Manuel 
Marulanda se proclaman movimiento guerrillero revolucionario del “Bloque Sur” que 
“toma la vía revolucionaria armada para la lucha por el poder”. La base de su 
planteamiento queda consignado en la necesidad de ejecutar una Reforma Agraria 
Revolucionaria, diferente a la Reforma Agraria “de mentiras” de la burguesía, “que 
cambie de raíz la estructura social del campo colombiano, entregando en forma 
completamente gratuita la tierra a los campesinos que la trabajan o quieran trabajarla, 
sobre la base de la confiscación de la propiedad latifundista en beneficio de todo el 
pueblo trabajador”786.    
Esta propuesta se construyó principalmente justificada en una realidad colombiana: la 
inequitativa distribución de la tierra y de los medios de producción. A partir de ella se 
identifican los principales problemas sensibles que la gran mayoría de campesinos 
padecían y se concretan en un plan muy atractivo para los sectores oprimidos, pero no 
así para la clase media y alta: confiscación de las tierras ocupadas por norteamericanos 
y por latifundistas que no las trabajen personalmente, titulación de la tierra a 
campesinos que, sin ser los propietarios, demostraran su trabajo y explotación 
económica, eliminación de formas precarias de relación con la tierra (arrendamiento o 
aparcería), anulación de los créditos contraídos por campesinos y organización de 
nuevos sistemas de crédito a cargo del Gobierno Revolucionario, preservación de 
grandes explotaciones agropecuarias solo con fines de producción nacional, 
organización de servicios de sanidad y educación para el campo, plan de vivienda 
campesina y construcción de vías de comunicación. Igualmente se refiere al respeto por 
la cultura y protección de las tierras de las comunidades indígenas quienes también son 
incluidas en la propuesta
787
. 
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Dos años más tarde, en el marco de la Segunda Conferencia Guerrillera del Bloque Sur, 
celebrada entre el 25 de abril al 5 de mayo de 1966, el grupo se transforma en las 
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia – FARC, con una clara influencia del 
movimiento revolucionario cubano que años atrás había conseguido el poder, no solo en 
su nombre, sino en su marco ideológico castrista. Se estableció en el departamento de 
Santander, que por su ubicación fronteriza les otorgo las condiciones propicias para su 
plan estratégico de expansión nacional. Si bien se constituyó en los años 60, alcanzaría 
mayor notoriedad en los 80
788
.  
Ideológicamente justifican la mutación del Bloque Sur en FARC, en la necesidad de 
afrontar, de forma organizada y con mayor apoyo de la población, la creciente 
influencia norteamericana en el Gobierno Nacional y las políticas de contrainsurgencia 
que venían siendo implementadas con todo rigor en el marco de los programas de 
cooperación internacional, con una “táctica de guerra de guerrillas contraguerrillera”, 
como la denominan, por el hecho de utilizar “una guerra psicológica por la conquista de 
las masas”789.  
En todo el proceso se expresa un sentimiento de rechazo al Gobierno Norteamericano, 
proveniente de su enemistad ideológica con el comunismo, e igualmente influenciado 
por la movilización contra la guerra de Vietnam. Por lo tanto es común encontrar en su 
discurso, apologías permanentes a la agresión de Estados Unidos contra la libertad de 
los pueblos, no solo latinoamericanos, con el fin de apoderarse de sus recursos
790
. 
El crecimiento de las FARC y otros grupos insurgentes está ligado a su extensión desde 
las zonas rurales hacia los centros urbanos donde se desarrollaban las actividades 
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Su proceso de crecimiento ha sido exponencial. A mediados de los años 60 contaba 
apenas con 48 hombres y al final de esa década con 200. Para 1970 se calcula el número 
de combatientes en 400. En 1974, esta guerrilla contaba con 770 hombres divididos en 6 
frentes. Posteriormente, en 1978, aumentó sus filas en 1165 hombres organizados en 12 
frentes y una columna móvil. A pesar del proceso de paz con las FARC en la 
administración de Belisario Betancur, donde se llegó a la firma de los “Acuerdos de la 
Uribe” en 1984 y se alcanzó un cese bilateral del fuego, este grupo insurgente creció 
180% y alcanzó los 5159 hombres en 33 frentes. Se amplía su organización a 46 frentes 
y 6778 efectivos en el gobierno Barco entre 1986 y 1990. Durante el gobierno de Cesar 
Gaviria, de 1990 a 1994, contaba con 9324 hombres en 68 frentes incluidas 7 columnas 
móviles y en el gobierno Samper de 1994 a 1998, con 12545 hombres en 99 frentes que 
incluían 5 columnas, 23 compañías y un bloque móvil
792
.  
El punto máximo de fuerza de las FARC se alcanzó con el infructuoso proceso de paz 
del presidente Andrés Pastrana de 1998 a 2002, que contó con la desmilitarización de 
una amplia zona del territorio colombiano
793
. Este grupo insurgente se fortaleció 
económica y militarmente y superó los 17000 hombres, 108 frentes con 29 columnas 
móviles y un bloque móvil
794
. Posteriormente, bajo la presidencia de Álvaro Uribe 
Vélez y su polémica política de seguridad democrática en los 8 años de gobierno, se 
calcula que en 2010 las FARC disminuyó a 8500 efectivos y cambió su estrategia con la 
movilización hacia las fronteras del país. Esto con el fin de conseguir mayores niveles 
de seguridad para sus dirigentes (secretariado) y garantizar la fuente primaria de su 
financiamiento: el narcotráfico
795
.   
1.2.3.2 Ejército de Liberación Nacional (ELN) 
A la par que el Partido Comunista formaba sus filas de guerrilla y autodefensa, se 
gestaba la movilización social en el frente urbano liderado por el sacerdote español 
Camilo Torres, quien organizó el Frente Unido del Pueblo para protestar en los 
primeros Gobiernos del Frente Nacional. Estos procesos se vieron influenciados por el 
cambio en la doctrina Católica, que por la época de Juan XXIII y Pablo VI dio un 
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“viraje hacia una doctrina social con opción preferencial por los pobres”796. 
Posteriormente generaría la denominada “teología de la liberación” y llevaría a la 
participación de sacerdotes como Domingo Laín y Manuel Pérez en grupos de guerrilla. 
El ELN surge como expresión de la violencia revolucionaria, caracterizada ya no en la 
lucha contra el régimen bipartidista sino contra el Estado en su conjunto. Se identifica 
como una guerrilla con el objetivo de construcción de un actor político -militar para 
confrontar al Estado y sustituirlo. Su primera aparición pública data del 7 de enero de 
1965 con la toma militar en Simacota –Santander797. Tal acto es acompañado de un 
discurso que resalta los ideales de la Revolución Cubana, lo cual tuvo buena recepción 
por parte de los movimientos estudiantiles y de la juventud comunista. Tanto así, que el 
dirigente civil Camilo Torres solicitó a los líderes políticos del ELN su vinculación.  
Ideológicamente se nutrió del objetivo político de buscar el poder en nombre de los 
menos favorecidos. Tal como lo expresó su primer comandante, Fabio Vásquez 
Castaño, en entrevista dada a la revista mexicana Sucesos:  
“El Ejército de Liberación Nacional es una organización político- militar. Nace de la 
necesidad del campesinado de resolver sus problemas. Los objetivos político- militares 
del ELN son la conquista del poder para las clases populares, tomando como forma 
fundamental de lucha la vía insurreccional, porque de acuerdo con nuestra concepción 
de la guerra del pueblo -entendiéndose como guerra del pueblo la que desarrolla la 
inmensa mayoría de explotados contra la minoría de explotadores- consideramos que 
cuando se agotan los cauces legales de la lucha política, de las masas mayoritarias debe 
surgir la vanguardia armada que garantice la continuidad de la lucha por el poder 
político.”798 
El ELN se nutrió de los fervores de la lucha sindical en Barrancabermeja, el 
desplazamiento de campesinos por la violencia, hacia zonas aledañas a los ríos Lebrija, 
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Ermitaño y Catatumbo, que generaba efectos sociales importantes, así como la 
movilización en esas zonas por efectos del petróleo y la apertura de vías de 
comunicación como el ferrocarril de Bucaramanga- Puerto Wilches y el del Atlántico
799
. 
Sus postulados hicieron eco en el mundo universitario, convirtiéndose en uno de los 
principales bloques sobre los que cimentaría su desarrollo. Por tal motivo, estudiantes 
de  diversas universidades, entre ellas, la Universidad Industrial de Santander y la 
Universidad Nacional de Colombia, deciden unirse al ELN aportando conocimientos e 
intelectualidad. 
Al respecto, Alejo VARGAS resalta como dinámicas en el surgimiento del ELN: a) el 
impacto de la revolución cubana en la juventud latinoamericana, fomentando la práctica 
guerrillera como modalidad de acción política, b) la dinámica que mantenían los 
núcleos campesinos que aún permanecían, para continuar su lucha contra el régimen 
político a través de una guerrilla que no se basara en el problema liberal-conservador, c) 
el protagonismo político nacional que ostentaba el movimiento estudiantil universitario 
y que planteaba la búsqueda de nuevas alternativas políticas, y d) la radicalización de 




Por otra parte, geográficamente, el ELN se arraiga en la zona de San Vicente de Chucuri 
interpuesta entre las principales ciudades del Departamento de Santander, 
Barrancabermeja y Bucaramanga, como lugar estratégico para la interrupción de 
tránsito, así como por la cercanía a las petroleras y zonas fronterizas, apuntando a una 
ubicación de influencia económica del país. En el departamento de Santander la llegada 
del ELN  fue a mediados de los años sesenta, siendo en 1979 la primera acción armada 
contra el casco urbano de la que se tiene reporte. En la década de los 90, este grupo 
armado se consolidó como el más protagónico en esta región de Colombia. La 
ubicación del ELN en la zona nororiente del país fue crucial dada su estrategia política 
contra la explotación extranjera de los recursos minero-energéticos buscando la 
nacionalización de referida explotación. Lo anterior conllevó la ejecución de atentados 
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Con el desarrollo del grupo armado, su discurso inicialmente influenciado por la 
revolución cubana se torna con una perspectiva de liberalismo nacional, auspiciado por 
el sector obrero, campesino, estudiantil y los dirigentes de grupos populares. Es así, que 
en la década de los 80 a los 90, el ELN paso de 70 hombres y 3 frentes a cerca de 3500 
hombres y 30 frentes
802
. Su crecimiento fue significativo solo después de 1983 debido a 
su fortalecimiento económico resultado de las extorsiones a las compañías extranjeras 
del proyecto de construcción del Oleoducto Caño Limón- Coveñas
803
. Sin embargo, tal 
como lo expresan dirigentes del ELN, no se supo canalizar el apoyo de las masas y 
aterrizar los postulados idealistas a la realidad del país
804
.  
Al igual que las FARC, el ELN dentro de su estrategia política y militar, se ha 
financiado ilegalmente de los recursos locales o regionales de las zonas en las que 
opera. Los ingresos de la guerrilla están íntimamente ligados a su actuar delictivo. 
Dentro de sus fuentes de financiación está el secuestro, que además fue, hasta 2002, la 
principal forma de acción insurgente sobre la sociedad y la economía formal. 
Igualmente, han obtenido bastantes recursos de la extorsión a diversas actividades 
económicas, especialmente a los sectores petroleros y mineros, y el narcotráfico, 
actividad en la que terminaron actuando como carteles que controlan el negocio, el cual 
representa actualmente su principal fuente de ingresos
805
.  
1.2.3.3 Movimiento 19 de Abril (M-19) 
El M-19 surge como movimiento guerrillero, a raíz de los “fraudulentos” resultados de 
las elecciones presidenciales del 19 de abril de 1970, en que el candidato de la Alianza 
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Este movimiento se plantea como un grupo armado diferenciado a las guerrillas 
violentas como el ELN y las FARC. Se alejan de los postulados del marxismo-
leninismo y de la revolución cubana para tomar una postura nacionalista y singular
807
.  
Una de sus principales características diferenciadoras, radica en su accionar dirigido 
hacia el centro del poder y las instituciones del Estado. Lo que se ve reflejado en su 
asentamiento en las principales ciudades capitales y no en la periferia como acontecía 
con los demás grupos armados al margen de la ley.  
El profesor Mario LUNA BENÍTEZ, en su análisis de los diferentes grupos armados, 
resalta algunas características del M-19
808
:  
a) El objetivo de su acción armada eran los aspectos institucionales, a la par que su 
principal mecanismo para la consecución del poder no se fundamentó en el 
despliegue de la agresión física. Apuntó a la deslegitimación de las instituciones. 
Por ejemplo, denunció que el Ejército, como eje que articula la acción del Estado, 
favorecía la reproducción social del poder de las élites. 
No obstante esta consideración, tampoco se apartaban de la búsqueda del poder a 
través de las armas, pues "para lograrlo se debe actuar con el movimiento de masas 
y el triunfo militar"
809
. 
b) Al establecerse en lo urbano, buscó modificar la opinión pública utilizando 
simbolismos y aprovechando los medios de comunicación como canal con sus 
interlocutores.  
c) El M-19 “altera las temporalidades de la acción”. Se refiere al ritmo variable e 
intenso, en su accionar sorpresivo. En algunos momentos logró imponer sus 
condiciones en el escenario político y en el militar. Dentro del dinamismo proponían 
negociaciones y pactos.  
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d) Modificó los espacios de la acción armada, hizo de la ciudad y de sus sectores 
sociales instrumentos y referentes para su acción.  
Después de la operación militar Anorí en el año de 1973, que debilitó militarmente los 
grupos guerrilleros del ELN y el EPL, el M-19 surgió como la única fuerza capaz de 
reunir personas procedentes de diferentes guerrillas y continuar con sus estrategias de 
acciones de gran repercusión
810
.   
En sus hechos militantes se resalta el robo de la espada de Simón Bolívar, tomada de la 
Quinta de Bolívar ubicada en Bogotá en enero de 1974, como acción simbólica y 
publicitaria de la entrada del movimiento a la lucha por el poder. El secuestro y 
posterior asesinato del presidente de la Confederación de trabajadores de Colombia 
(CTC) José Raquel Mercado en 1976, acusado de traición a la clase obrera en pro del 
capitalismo. El secuestro del embajador de Nicaragua y el robo de armas del cantón 
norte en 1978
811
 y el asalto a la embajada de la República Dominicana en 1980, que 
resultó en la retención de 12 embajadores incluyendo el de Estados Unidos y el Nuncio 
papal
812
. Paralelamente a estas acciones que hacían eco a nivel nacional e internacional, 
se realizaban asaltos a camiones de empresas alimentarias para distribuir el botín en 




Con la publicidad y reconocimiento que le otorgaron sus acciones armadas, decidieron 
asaltar el Palacio de Justicia en Bogotá el 6 noviembre de 1985.  Del enfrentamiento 
entre este grupo y el Ejército Nacional, que por órdenes del entonces presidente 
Belisario Betancur decidió entrar con una ofensiva armada, resultaron 112 personas 
muertas, la mitad civiles que habían sido tomados como rehenes. Entre ellos, 13 
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, 23 funcionarios y empleados del Palacio, 
11 miembros de la fuerza pública, 35 guerrilleros y 30 cadáveres no identificados. 
                                                 
810
 SIXIREI PAREDES, C., La violencia en Colombia (1990-2002). Antecedentes y desarrollo histórico. 
Vigo: Universidade de Vigo, 2011, p 90. 
811
 Particularmente este hecho mostró la vulnerabilidad del Ejército como un duro golpe de opinión para 
las Fuerzas Armadas.  
812
 Representante diplomático de la Santa Sede con rango de embajador. 
813
 SIXIREI PAREDES, C., La violencia en Colombia, op. cit.,  p. 90. Al respecto, el GMH reconoció 
que su accionar se inscribió dentro de la lógica propagandista y que para tal fin utilizaron el secuestro de 
personas de sectores sociales poderosos, que parecían hasta entonces invulnerables a los efectos del 
conflicto armado, como arma política para negociar y conseguir apoyo social. Le daban un “tinte 
justiciero” a los hechos. GMH, Informe “Basta ya Colombia, op. cit., p. 65.  
217 
 
Además 12 personas desaparecidas que salieron con vida bajo la tutela de los militares y 
que nunca se volvió a saber de ellos
814
.  
La toma del Palacio se da en un contexto de descontento por parte del M-19 por el 
desconocimiento del acuerdo del cese al fuego realizado en agosto de 1984 con el 
gobierno de Belisario Betancur y por tanto querían “denunciar ante la Corte. Igualmente 
un momento de tensión política, por las amenazas que los magistrados de la Corte 
recibían por parte de los carteles del narcotráfico, porque se estaba tramitando en aquel 
momento la legalidad del tratado de extradición de colombianos a Estados Unidos. Por 
ello, algunas hipótesis apuntan a que Pablo Escobar tuvo alguna influencia en aquella 
toma en la que se quemaron todos los expedientes
815
.   
Estos hechos, considerados como una verdadera masacre, se mantuvieron impunes 
durante años, y actualmente solo unos pocos funcionarios han sido judicializados y 
declarados responsables
816
. Recientemente la Corte IDH, en sentencia del 14 de 
noviembre de 2014, declaró la responsabilidad internacional del Estado colombiano por 
las desapariciones forzadas de 11 personas, así como por ejecuciones extrajudiciales y 
torturas posteriores a la retoma del Palacio. Igualmente ordenó la investigación de lo 
sucedido, la búsqueda de los desaparecidos y reparación a las víctimas
817
.  
Con el debilitamiento del grupo guerrillero en la segunda mitad de los años 80 y la 
aprobación de la Asamblea Constituyente para modificar la constitución, el proceso de 
paz durante el gobierno de Virgilio Barco en 1990 terminó en la desmovilización de este 
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grupo guerrillero para reincorporarse a la vida civil y política con el partido Alianza 
Democrática M-19. 
1.2.3.4 Ejército Popular de Liberación (EPL) 
Al igual que las FARC y el ELN, los orígenes del EPL, consolidado formalmente en 
1967 pero con acciones militares a partir de 1968, se remontan a la conflictividad 
campesina por la violencia liberal-conservadora
818
. Sus fundadores comenzaron su 
carrera como combatientes revolucionarios en las FARC
819
.  
La ideología inicial de este grupo de guerrilla seguía fielmente los principios del 
maoísmo, que conecta la ideología política con la estrategia militar en máximas de Mao 
Zedong (1894-1976), tales como, “el poder nace del fusil” o “quien quiera que desee 
tomar el Poder estatal y retenerlo, tiene que contar con un poderoso ejército”820. Según 
esta filosofía, el campesinado debe participar en la lucha popular a través de una guerra 
de guerrillas. Sin embargo, una de sus dificultades fue precisamente el reclutamiento de 
nuevos combatientes, por carecer de antecedentes históricos y populares como en el 
caso de las FARC
821
.   
Durante su existencia, la fuerza militar del Estado golpeó duramente su  estructura. En 
1975 fue abatido el comandante Pedro León Arboleda y varios de sus líderes fueron 
detenidos. Solo hasta 1978 se reactivó en el noreste de Colombia en las regiones de 
Antioquia y Córdoba
822
. Posteriormente, durante el XI congreso del Partido Comunista 
Marxista-Leninista, en 1980, se ratifica la ruptura con la doctrina maoísta, que 
consideraba cercar desde el campo las ciudades. A partir de ese momento enfatiza en la 




Posteriormente en 1984, el EPL al igual que las FARC firmaron con el entonces 
presidente Belisario Betancur un acuerdo de cese al fuego, que fue hábilmente 
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aprovechado para organizarse, reclutar combatientes y expandirse territorialmente. El 
enfrentamiento se reactivó luego de la toma del Palacio de Justicia por parte del M-19 y 
el asesinato de Oscar William Calvo uno de sus dirigentes y voceros
824
.  
En 1990 este grupo armado inicia un proceso de negociaciones para reinsertarse a la 
vida civil y en 1991 finaliza con la desmovilización y entrega de armas de la mayor 
parte de sus integrantes, un total de 2200 combatientes. Sin embargo, un grupo disidente 
de aproximadamente 160 personas liderado por Francisco Caraballo, continuaron con el 
uso de las armas y el negocio del narcotráfico
825
.  
Actualmente son combatidos como Grupos Armados Organizados - GAO, como 
recientemente ha reclasificado el gobierno nacional a las denominadas bandas 
criminales – BACRIM826.  
1.2.3.5 Quintín Lame 
El Movimiento Armado Quintín Lame – MAQL apareció públicamente el 5 de enero de 
1985, con la toma de Santander de Quilichao, como grupo de resistencia armada 
indígena contra los ataques de las guerrillas. Hasta ese momento los movimientos 
indígenas habían permanecido distantes de un proyecto revolucionario, sin embargo  
igualmente buscaban espacios políticos
827
.  
La movilización social indígena se ha nutrido de la tradición de resistencia histórica a 
las instituciones coloniales del Siglo XIX. Sin embargo, encuentra sus antecedentes 
remotos en los primeros años del Siglo XX, entre 1916 y 1919, cuando se organizó el 
Levantamiento de Quintín Lame en el departamento del Cauca, en un contexto de 
presión y abusos sobre la mano de obra indígena por parte de los grandes propietarios 
de la tierra, además de represión estatal
828
. Más tarde, en 1971 se fundó el Consejo 
Regional Indígena del Cauca – CRIC, que se propuso reforzar los cabildos indígenas 
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. En esta fase, la movilización tuvo como principales 
objetivos la recuperación de las tierras consideradas comunales, un proceso de 
reconstrucción identitaria, a través del fortalecimiento de las autoridades tradicionales y 
la recuperación de valiosos instrumentos como la lengua y la historia
830
.  
Por la misma época, en un contexto creciente de violencia, el departamento del Cauca se 
convirtió en una de las mayores zonas con presencia guerrillera, fortalecido por la 
insuficiencia de las Fuerzas Armadas que concentraron su defensa en las zonas de la 
periferia. Por tanto, los grupos indígenas debieron hacer frente ya no solo a las 
amenazas de los dueños de las tierras, sino a los ataques de los grupos armados privados 
de autodefensa y de los grupos guerrilleros que pretendían cooptar la movilización 
social en curso
831
. Su relación respecto del ELN, el EPL y el M-19, fue principalmente 
de cooperación, aunque con tensiones, sin embargo respecto de las FARC recibieron 
desde un comienzo una  fuerte represión armada, que agudizó su enfrentamiento con 
este grupo. Inicialmente, se organizaron en grupos de autodefensa y finalmente 
constituyeron el MAQL como “una alternativa beligerante” que captó a los jóvenes que 
se veían atraídos por las armas, manteniendo un grado elevado de autonomía frente a las 
organizaciones insurgentes presentes en su territorio
832
. 
Según sus estatutos el Movimiento se organizaba en dos niveles, por un lado el 
Comando Quintín Lame, que tenía a su cargo la dirección militar y política, y por otro, 
las Autodefensas o Grupos de Apoyo, como mecanismo permanente de apoyo logístico 
y de contacto entre las comunidades y el núcleo militar del Quintín Lame. La 
conformación  y las acciones de éste último tenían que contar con el respaldo del 
respectivo Cabildo
833
. La mayoría de sus integrantes, a excepción de los líderes que 
conformaban la cúpula política, eran analfabetas o con un bajo nivel de escolaridad, un 
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número significativo de mujeres, así como rotación permanente dentro y fuera del 
grupo
834
.   
Se caracterizó por ser fuertemente territorializado y con una extensa base de apoyo de 
las comunidades indígenas, principalmente del norte del Departamento
835
. Sin embargo, 
su relación con otros movimientos indígenas, como el AISO - Autoridades Indígenas 
del Sur Occidente de la etnia Guambiana, estuvo marcado por enfrentamientos. Al 
respecto, se ha denunciado que el Quintín Lame asesinó varios Guambianos o Misaks 
cuando no estaban de acuerdo con el CRIC o si pensaban en independencia política
836
.  
Su periodo de actividad fue relativamente corto, de 1984 a 1991, cuando se 
desmovilizan como consecuencia del acuerdo de paz firmado con el gobierno en mayo 
de ese año. En la negociación de desmovilización se presentaron demandas étnicas, que 
lo han diferenciado de otros procesos de paz con grupos armados al margen de la ley
837
.  
Entre otras, se han destacado cuatro causas principales que dan lugar a su 
desmovilización: una crisis en la organización debido al asesinato de varios de sus 
líderes, el reclamo de las comunidades por los efectos que trajo la profundización de la 
guerra, los logros que a la fecha habían alcanzado en materia de recuperación de las 
tierras, uno de sus principales motivos para movilizarse, y finalmente, la apertura del 
sistema político colombiano que les ofrecía participación política por las vías 
institucionales
838
. Una vez desmovilizados, algunos ex integrantes del grupo 
participaron en la Asamblea Nacional Constituyente que derogó la Constitución Política 
de 1986 para dar paso a la de 1991. Finalmente su proceso de desmovilización se ha 
considerado exitoso en cuanto a las garantías para la desmovilización de los 
combatientes, la proyección política de las organizaciones indígenas del Cauca, y los 
avances del movimiento indígena a nivel nacional
839
.      
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Tal como se puede observar, la existencia de las FARC como principal grupo armado 
revolucionario, sirvió como punto de partida para otras guerrillas creadas por 
excombatientes de sus filas. Es el caso de los dirigentes del M19, el movimiento armado 
“Ricardo Franco” y los fundadores del EPL. Igualmente se ha llamado la atención 
respecto de la fragmentación de las guerrillas y su incapacidad para conformar un frente 
común, que se intentó con la Coordinadora Nacional Guerrillera, posteriormente 
Coordinadora Nacional Guerrillera Simón Bolívar en los ochenta, pero que en la 
práctica no tuvo éxito por las diferencias en su estrategia militar, posiciones ideológicas, 




Los grupos guerrilleros han atravesado crisis internas debido a su estrategia casi 
puramente militar, lo que ha implicado que la población los vea como ejércitos y no 
como grupos políticos
841
. Comenzaron desde las zonas más apartadas del territorio hasta 
extender la confrontación en todo el país, consiguiendo presencia militar en todos los 
departamentos colombianos
842
. Con esta estrategia, han logrado en etapas precisas, 
enorme poder de intimidación sobre la sociedad colombiana, lo cual les ha dificultado 
representar verdaderas aspiraciones políticas de la sociedad
843
. En palabras de Carlos 
Miguel ORTIZ, la “connaturalización o familiaridad con el actor armado y con la 
violencia generada por él no es exactamente legitimación”, pues en la mayoría de los 
casos los intereses de la organización armada no coinciden con los intereses y 
necesidades de los habitantes
844
.  
Por tanto, el crecimiento y control territorial de los grupos guerrilleros se ha analizado 
principalmente por su estrategia militar, pero también económica y en menor medida 
política. Bajo este postulado, se han clasificado varios escenarios territoriales. En 
algunas zonas se dedicaron principalmente a la captación política, a través de la 
formación política de los habitantes y algunas organizaciones civiles, bajo la influencia 
ideológica del Partido Comunista, para el caso de las FARC, o en su momento de la 
Unión Patriótica. Otras zonas se han utilizado para el recaudo económico, con la 
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explotación de recursos mineros, el secuestro, la extorsión, pero principalmente con el 
cultivo, producción y comercialización de sustancias estupefacientes
845
. Y por último, 
zonas de contención militar, con prevalencia del enfrentamiento armado contra el 
Ejército Nacional
846
.   
Teniendo en cuenta estos diversos escenarios, ORTIZ analiza las diferentes formas en 
que los habitantes se han relacionado con las guerrillas, partiendo de la consideración de 
que el miedo se combina con la adhesión, en las cuatro tipologías que identifica: a) 
como adherente político por razones más o menos programáticas
847
, b) como adherente 
político por razones no programáticas, sino de conveniencia o utilidad. Es el caso de los 
cultivadores y raspachines de coca que se han movilizado en contra de las políticas de 
erradicación de cultivos ilícitos apoyando a las FARC
848
, c) con adhesión de 
conveniencia o utilidad individual pero no económica sino política u otras. En este caso 
se busca el apoyo de la guerrilla, por ejemplo, para adelantar una campaña electoral sin 
peligro de ser secuestrado o para conseguir votación. También se refiere a la proclividad 
de los jóvenes en el sector rural de adherirse al grupo como un medio de promoverse, de 
movilidad social o para sentir el poder de la coacción que le otorga las armas, y d) por 
razones predominantemente de miedo y de sobrevivencia. Se acepta como un hecho su 
autoridad por la intimidación de las armas y empieza un proceso inverso de 
desautorización de los poderes institucionales a nivel local
849
.   
                                                 
845
 Las regalías de las actividades ilícitas de los grupos de guerrilla se han calculado para el secuestro y la 
extorsión en ciento setenta millones de dólares anuales cada una y el narcotráfico en cuatrocientos 
millones de dólares al año. MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. Presidencia de la República. 
Política de Defensa y Seguridad Democrática. Bogotá, 2003. p 30. Extraído de 
https://www.oas.org/csh/spanish/documentos/Colombia.pdf, SAUMETH CADAVID, E., “Historia de la 
guerrilla en Colombia”, op. Cit., p 5. 
846
 ORTIZ, C. M., “Actores armados, territorios y poblaciones”, en ORTIZ, C. M, et. al, Guerra en 
Colombia: actores armados, Bogotá: Universidad Nacional de Colombia, 2004. 
847
 Resalta los casos del corregimiento de San José de Apartadó en Urabá, que durante los años 80 tuvo un 
fuerte apoyo electoral a favor de la Unión Patriótica. Así como el actual municipio de La Uribe. Sin 
embargo, en la mayoría de localidades cuya expansión fue después de los 80 se dedicaron más al recaudo 
económico y la capacitación militar. ORTIZ, C. M., “Actores armados, territorios y poblaciones”, op. cit. 
p. 14.  
848
 Para un análisis de los diferentes actores, procesos y proyectos en este tipo de relación ver FERRO, 
J.G, y URIBE, G, “Las marchas de los cocaleros del Departamento del Caquetá, Colombia: 
contradicciones políticas y obstáculos a la emancipación social” en Cuadernos de Desarrollo Rural, nº 
49, Universidad Javeriana, 2002, pp. 59 – 84,  extraído de 
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11704905  
849
 ORTIZ, C. M., “Actores armados, territorios y poblaciones”, op. cit. p. 14 a 17. 
224 
 
En última instancia, el conflicto se ha movido en torno a la disputa de las 
organizaciones armadas por el control del territorio y en la mitad han vivido, padecido y 
fallecido los civiles.  
1.2.4 El Nacimiento de grupos de Autodefensa.  
El surgimiento de los grupos armados de autodefensas, o también denominados 
“paramilitares”, nace en Colombia a finales de los años 70 y comienzos de los 80, como 
una reacción a las acciones guerrilleras y a la incapacidad del Estado para afrontar los 
problemas militares y sociales que se vivían en el país
850
. Inicialmente, se conforman 
por grupos de ciudadanos de las regiones azotadas por el conflicto. Allí ejercen la 
violencia para conservar el orden sociopolítico establecido y la defensa de sus derechos 
individuales.  




a) Los terratenientes, ganaderos mineros y campesinos que buscaban la defensa de las 
guerrillas. Tal es el ejemplo de la Asociación campesina de Ganaderos y Agricultores 
del Magdalena Medio -ACDEGAM, que nace en los años 80 como organización de 
campesinos, comerciantes, ganaderos y agricultores de Puerto Boyacá para defender sus 
predios y productos de la guerrilla, con colaboración de las Fuerzas Armadas.  
b) Los narcotraficantes que fortalecieron y reclutaron a los grupos de autodefensa. Se 
tiene como hecho de referencia de la alianza entre narcotraficantes y autodefensas, el 
secuestro por parte del M-19 en 1981 de Martha Nieves Ochoa, hermana de los 
reconocidos narcotraficantes de Medellín "Los Ochoa", quienes convocan a miembros 
del cartel de Medellín y crean el grupo "Muerte a Secuestradores" - MAS, dedicado a 
matar guerrilleros y simpatizantes de izquierda.  
c) Miembros de las Fuerzas Armadas que vieron en el paramilitarismo la oportunidad 
para eliminar las guerrillas. La política de paz planteada por el Gobierno del Belisario 
Betancur (1982 -1986), que incluía muchos puntos de reforma política, fue vista por 
algunos sectores de las Fuerzas Armadas como una cesión ilimitada ante los guerrilleros 
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y una limitación al actuar militar del Estado, que provocó alianzas en pro de la 
eliminación de los insurgentes de izquierda.  
Se evidencia el viraje de los grupos de autodefensa, inicialmente constituidos para la 
salvaguarda de la vida e integridad del campesinado, a bandas armadas que defendían 
intereses económicos y políticos privados, convirtiendo la década de los 90 en una de 
las épocas más sangrientas en la historia del país.  
Los grupos de autodefensa dispersos, entre los que se destacan las Autodefensas 
Campesinas de Córdoba y Urabá, las Autodefensas del Magdalena Medio y las 
Autodefensas de los Llanos Orientales, en 1997 deciden unirse para conformar las 
Autodefensas Unidas de Colombia - AUC, bajo la dirección de Carlos Castaño. Se 
definen como un "movimiento político militar de carácter antisubversivo en ejercicio 
del uso del derecho a la legítima defensa, que reclama transformaciones en el Estado, 
pero no atenta contra él"
852
. En consecuencia, se presentan como una organización 
unificada, con un plan nacional y agenda de pretensiones programáticas en busca de un 




Sin embargo, aunque se quiso dotar de contenido político a su proyecto, en realidad 
tuvo más preeminencia el negocio del narcotráfico sobre la ofensiva contra las 
guerrillas
854
. Sus acciones militares se dirigieron de forma indiscriminada contra la 
población civil, de modo que por simple sospecha de ser colaboradores de la guerrilla, 
se masacró a familias enteras, la mayoría de ellos en las zonas rurales. Su acción se 
caracterizó por la sevicia y el terror que se quiso imponer en la población, a través del 
uso de métodos sanguinarios prohibidos por el DIH para infringir el máximo dolor a sus 
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víctimas. En definitiva se ha concluido que los grupos de autodefensa han sido las 
causantes del mayor número de víctimas en Colombia
855
.    
Ingrid BOLIVAR, resalta que las AUC se muestran como una organización con una 
formación elitista orientada a la defensa, caracterizada por la insistencia en que son 
grupos regionales inscritos en la "normalidad social" los que activan o desactivan la 
organización armada y la recurrente apelación a “fantasías glorificadoras que convierten 
a los comandantes en héroes o benefactores
856
.  
El fenómeno paramilitar permeó la política en Colombia de manera vergonzosa, en lo 
que se conoció como la “parapolítica” y cuyo debate fue destapado en el marco de las 
negociaciones de desmovilización de las AUC, después de escuchar las versiones libres 
de los paramilitares que participaron en el proceso, así como los hallazgos en el 
ordenador del jefe paramilitar Rodrigo Tovar Pupo alias ‘Jorge 40’. Por sus vínculos 
con las AUC, en relaciones de apoyo, padrinazgo o financiación, a 2013 se habían 
abierto investigaciones a 102 Representantes a la Cámara y 97 Senadores, de los cuales 
han sido condenados 41 ex congresistas
857
. Igualmente se han compulsado copias para 
investigar 225 alcaldes y 328 miembros de la fuerza pública, de diferentes grados
858
. 
Finalmente, acordaron su desmovilización en el año 2005, bajo el mandato del ex 
presidente Álvaro Uribe Vélez. Sin embargo, tal como se referirá más adelante, muchos 
de sus integrantes continuaron delinquiendo en organizaciones armadas que han sido 
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denominadas como Bandas Criminales o BACRIM, y actualmente como Grupos 
Armados Organizados – GAO859.  
1.3 Procesos de negociación para la terminación del conflicto   
En el marco de un conflicto armado tan complejo como el colombiano, desde 1982 
todos los gobiernos, con sus características particulares, han abierto la oportunidad para 
el diálogo con los grupos armados ilegales, con el fin de encontrar una salida política al 
conflicto. A continuación se presenta una breve síntesis de estos procesos, 
discriminados por periodo de gobierno.  
1.3.1 1982-1986  
Se ha reconocido que el expresidente Belisario Betancur marco un punto de quiebre en 
la historia del conflicto armado, porque cambió la percepción del conflicto, tanto en el 
discurso como en la actitud del gobierno que buscó la paz a través de la negociación
860
.  
En el gobierno de Belisario Betancur se pactó con las FARC el cese al fuego. Como 
resultado de algunas reuniones secretas del expresidente con este grupo insurgente, se 
llegó el 28 de marzo de 1984 a la firma de los Acuerdos de la Uribe o Acuerdos de cese 
al Fuego, Paz y Tregua. Dentro de este proceso se conformaron mesas de discusión 
sobre problemas fundamentales para Colombia y se plantearon importantes reformas 
políticas con base en la situación agraria, urbana, legislativa y de derechos humanos
861
.  
Aunque dos meses después de firmado el Acuerdo, en mayo de 1984, hubo un cese 
bilateral del fuego, no se contempló la entrega de armas por parte de la insurgencia
862
. 
Desafortunadamente no se alcanzaron acuerdos definitivos en ningún campo y los 
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pactos de cese al fuego alcanzados se disolvieron en la administración siguiente, por lo 
que en definitiva no se alcanzó la paz
863
. 
Sin embargo, los Acuerdos de la Uribe facilitaron la creación del partido político Unión 
Patriótica (UP) como movimiento de oposición que permitiera a la guerrilla 
incorporarse paulatinamente a la vida democrática
864
. Este partido logró elegir 16 
alcaldes y 256 concejales a nivel territorial, así como 16 representantes al Congreso de 
Colombia. Sin embargo, en dos décadas de ejercicio político más de 3 mil de sus 
militantes fueron asesinados, entre ellos dos candidatos presidenciales y 13 
parlamentarios, lo que constituye un verdadero genocidio por razones políticas 
cometido principalmente por los grupos de autodefensa
865
.  
1.3.2 1986-1990  
Durante el mandato de Virgilio Barco se fundó la Consejería para la Reconciliación, 
Normalización y Rehabilitación de la Presidencia, que redujo el alcance de las 
negociaciones iniciadas en el gobierno de Betancur a unos asuntos que se consideraron 
más manejables. Como consecuencia, en 1986 se rompieron los Acuerdos de Cese al 
Fuego firmados por las FARC con Belisario Betancur
866
 y se interrumpieron las 
negociaciones durante tres años.   
Más tarde, en 1989 se reiniciaron las negociaciones de paz incorporando otros grupos 
insurgentes como el M – 19, el EPL y el Quintín Lame867. Este nuevo proceso se reabrió 
sobre la base de la dejación de armas y su incorporación política, así como la 
posibilidad de conceder amnistías e indultos por los delitos políticos bajo la Ley 77 de 
ese año
868
. Al final del mandato, el 9 de marzo 1990, se firmó la paz con el grupo 
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guerrillero M-19 quienes dejaron las armas definitivamente y se incorporaron en la 




Sin embargo, este proceso de paz fue exitoso parcialmente, por cuanto no se logró un 
acuerdo definitivo con los principales grupos insurgentes. 
1.3.3 1990 - 1994  
Las negociaciones que comenzaron en el mandato de Barco fueron seguidas por César 
Gaviria Trujillo y resultaron en la desmovilización del Movimiento Armado Quintín 
Lame, la CRS
870
 y el desarme parcial del EPL en marzo de 1991. Respecto de este 
último grupo, se desmovilizaron aproximadamente 2200 combatientes y 160 militantes 
optaron por continuar en la insurgencia
871
. A partir de ese año, las FARC comenzaron a 
asesinar selectivamente a más de 200 ex miembros del EPL desmovilizados y que se 
integraron al movimiento político Esperanza, Paz y Libertad. Estos homicidios se 
originaron porque las FARC consideraron en peligro su control político en algunas 
zonas de influencia, como en el municipio de Apartadó – Antioquia donde se asesinaron 
35 civiles incluidos varios niños
872
.  
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Actualmente el EPL no es considerado un grupo guerrillero por el gobierno colombiano, 
sino que está calificado como BACRIM con 156 militantes, que persigue el control del 
narcotráfico en la zona del Catatumbo en el Norte de Santander en Colombia
873
.  
Se realizaron diálogos infructuosos con las FARC y el ELN en Caracas – Venezuela, a 
partir de la toma pacífica de la Embajada de Venezuela en Bogotá por parte de tres 
guerrilleros desarmados que pidieron la intermediación del Embajador de este país ante 
el presidente Gaviria para entablar el diálogo
874
. Dentro de este proceso, por un lado los 
delegados de la Coordinadora Guerrillera Simón Bolívar (CGSB)
875
 negociaban 
simultáneamente la paz con el Gobierno colombiano, a la vez que adquirían armas y 
municiones con traficantes venezolanos
876
. 
1.3.4 1994-1998  
Durante el gobierno de Ernesto Samper Pizano no se presentaron avances sustanciales 
en cuanto a diálogos con movimientos guerrilleros. Aunque una de sus banderas de 
campaña para la presidencia fue la consecución de la paz, los acercamientos con las 
FARC se efectuaron por medio de la Comisión de Conciliación Nacional, creada por la 
sociedad civil. Esto por cuanto el grupo guerrillero consideró el mandato de Samper 
como ilegítimo, debido a las sospechas de ingresos de recursos del narcotráfico su 
campaña para la presidencia y que finalmente desato el llamado proceso 8.000
877
. 
Aunque formalmente no se realizaron negociaciones de paz entre el gobierno de Samper 
y grupos de guerrilla, con la iniciativa del gobierno alemán se realizaron negociaciones 
secretas entre representantes de ese gobierno y ELN. En este proceso de negociación 19 
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guerrilleros viajaron por Europa durante 6 meses visitando varios países. En Italia, 
visitaron El Vaticano, donde el “plan de paz” recibió la bendición de la iglesia 
católica
878
. Finalmente el ciudadano alemán Werner Mauss, quién gestionó en secreto la 
liberación de varios secuestrados alemanes por el ELN, fue detenido y posteriormente 
absuelto en Colombia. Posteriormente participó en los acercamientos entre el ELN, 
grupos de la sociedad civil y el gobierno colombiano, dando como resultado los 
Acuerdos de Maguncia (Alemania), que no tuvieron la aprobación del gobierno por 
violar normas de DIH, entre ellas las relativas al secuestro de civiles
879
.  
1.3.5 1998-2002  
Durante la campaña presidencial Andrés Pastrana Arango impulsó un discurso 
pacificador que orientaba los objetivos de su gobierno: “una política de paz para el 
cambio”, el cual fue recibido de forma esperanzadora por el pueblo colombiano que lo 
apoyó en las urnas con más de 10 millones de votantes
880
. Una vez iniciado su gobierno 
y en desarrollo a su propuesta electoral inició diálogos con las FARC, los cuales se 
efectuaron en el marco de la denominada “Zona de Distensión”, como área 
desmilitarizada de 42.000 km2 conformada por cinco municipios del Meta y Caquetá
881
. 
Las negociaciones entre el gobierno y las FARC, que se realizaron desde enero de 1998 
hasta el 20 de febrero de 2002, es decir durante los cuatro años de su mandato, 
finalmente fueron infructuosas para la paz. Por el contrario, las FARC aprovecharon 
esta zona para continuar realizando actos ilegales y para fortalecerse financiera y 
militarmente. Se realizaban secuestros, asesinatos de civiles, reclutamiento de menores, 
ampliación de los cultivos ilícitos y cautiverio de más de 450 militares en condiciones 
inhumanas
882
. Su control absoluto de la Zona de Distensión frente a la ausencia total del 
Estado colombiano permitió que incluso se impusiera el gramo de cocaína como medida 
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de cambio para las transacciones cotidianas, lo cual continuó incluso en algunas zonas 
luego de la recuperación de la zona de distensión
883
. 
Entre otras dificultades que atravesó el proceso, se ha reconocido la falta de apoyo por 
parte de la cúpula militar, sectores de la derecha a la  intensión de dialogo del Gobierno, 
quienes seguían privilegiando el camino de la guerra para derrotar la insurgencia
884
. 
1.3.6   2002 – 2010  
En el año 2002 en gran parte como consecuencia de la creciente degradación del 
conflicto y del fracaso de la negociación entre el gobierno de Pastrana y las FARC, se 
produce un cambio en la opinión pública que venía apoyando la búsqueda de la paz a 
través de métodos alternativos a la fuerza de las armas. Es así como llega a la 
presidencia Álvaro Uribe Vélez, con un alto apoyo electoral, manejando un discurso 
enfocado en restaurar la seguridad principalmente con el fortalecimiento en la capacidad 
militar para combatir la guerrilla y más ayuda militar de Estados Unidos
885
. Durante su 
mandato, que se extendió por dos periodos de gobierno entre 2002 y 2010, se intensificó 
la lucha armada y se generó una notable disminución del poder armado de las guerrillas, 




A la par de la política de combate armado contra la guerrilla, el gobierno de Uribe 
decide adelantar negociaciones de paz con las AUC, quienes manifestaron un cese 
unilateral de hostilidades el 29 de noviembre de 2002
887
. Meses más tarde, el 15 de julio 
de 2003, en Tierralta- Córdoba, los principales comandantes de las AUC y el Gobierno 
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Nacional, representado por el Alto Comisionado para la Paz, Luis Carlos Restrepo, 
firmaron el "Acuerdo de Santa fé de Ralito", en el que se acuerda iniciar la etapa de 
negociación, afirmando que el propósito de este proceso es “el logro de la paz nacional, 
a través del fortalecimiento de la gobernabilidad democrática y el restablecimiento del 
monopolio de la fuerza en manos del Estado”
888.
  
En este documento las AUC se comprometen a desmovilizar gradualmente desde la 
firma del acuerdo y hasta 2005 a la totalidad de sus miembros, ratifican su compromiso 




Con posterioridad a las primeras desmovilizaciones masivas, el proceso de 
desmovilización individual ha continuado bajo los parámetros de la Ley 975 de 2005 
conocida como “Ley de justicia y paz”, a la cual se hará referencia más adelante. 
Entre agosto de 2002 y el 31 de enero de 2010 se desmovilizaron de forma colectiva  
31.671 y de forma individual 3.682 combatientes de las AUC, de conformidad con las 
cifras del Programa de Atención Humanitaria al Desmovilizado (PAHD)
890
.  
1.3.7 2010 – a la fecha  
Durante el gobierno del actual presidente Juan Manuel Santos se abrió de nuevo la 
puerta a una salida negociada del conflicto. El 4 de septiembre de 2012, se anunciaron 
oficialmente las conversaciones entre el Gobierno colombiano y las FARC, después de 
haber llegado a un “Acuerdo General para la terminación del Conflicto y la 
construcción de una paz estable y duradera”, que sería el marco general para adelantar 
las negociaciones de paz
891
.  
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El proceso de negociación, que duró 4 años, estuvo caracterizado porque las 
conversaciones entre los representantes negociadores se realizaron fuera del país y no se 
dio un cese inmediato de las hostilidades ni se despejó militarmente el territorio. Se 
inició con la instalación de la Mesa de Conversaciones el 18 de octubre de 2012, en 
Oslo Noruega y su desarrollo posterior en la Habana, Cuba, como principales países 
garantes. Igualmente contó con el apoyo de otros países, como Venezuela y Chile en 




Las negociaciones siguieron la ruta de los 6 puntos contenidos en el “Acuerdo General”, 
que incluyeron principalmente temas como el desarrollo agrario del país, la 
participación en política de las FARC, la dejación de armas y el cese de las hostilidades, 
el tema de las drogas ilícitas y los derechos de las víctimas del conflicto armado. 
Finalmente el día 24 de agosto de 2016, se logró el “Acuerdo Final para la Terminación 
del Conflicto y la Construcción de una Paz Estable  y Duradera”, en el cual se 
consolidaron los acuerdos parciales a los cuales habían llegado durante el proceso
893
.  
Sin embargo, recientemente el pueblo colombiano manifestó su desaprobación para la 
implementación del Acuerdo Final con las FARC, en un plebiscito Nacional celebrado 
el 2 de octubre de 2016, en el cual se presentó una alta abstención de voto y ganó por un 
pequeño margen la respuesta negativa al Acuerdo.  
                                                                                                                                               
Habana. Cuba. Extraído el 16 de junio de 2014 en:  
https://www.mesadeconversaciones.com.co/sites/default/files/AcuerdoGeneralTerminacionConflicto.pdf 
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Los procesos de negociación política llevados a cabo durante el gobierno de Álvaro 
Uribe Vélez con las Autodefensas Unidas de Colombia – AUC y el actual proceso de 
paz que adelanta el presidente Juan Manuel Santos con las FARC, constituyen el marco 
temporal de la transición política en Colombia, en el que se desenvuelven las políticas 
públicas en materia de reparación a víctimas del conflicto armado, tal como se abordará 
más adelante.  
Finalmente para concluir, se resalta que el conflicto armado en Colombia ha sido 
concebido como un conflicto de naturaleza política, que tuvo su origen en la 
“animadversión ideológica-política entre sus protagonistas, quienes se perciben 
mutuamente como enemigos irreconciliables”894. Se ha alimentado de las profundas 
desigualdades socioeconómicas de la sociedad colombiana, con un trasfondo rural 
relacionado con la distribución y explotación de la tierra, sin embargo su causa última 
ha sido la exclusión política
895
. Sin olvidar la influencia del contexto internacional de la 
guerra fría y el apoyo de Estados Unidos para la aniquilación del comunismo y de las 
ideas de izquierda.  
Al respecto, PIZARRO ha concluido que “el grado de articulación de la sociedad 
nacional es inversamente proporcional con el grado de penetración de la guerrilla”, 
porque ha tenido más arraigo en las zonas de colonización en las cuales el Estado ha 
permanecido ausente o ha tenido una presencia traumática. A consecuencia de “la 
existencia en Colombia de más territorio que nación, y de más nación que Estado”896. 
Su naturaleza política se observa no solo de los antecedentes históricos que dan lugar al 
nacimiento de los diferentes grupos armados, sino también del hecho de las 
negociaciones de paz que se han intentado por todos los gobiernos desde 1982. En 
particular la composición de las negociaciones con representantes de los diversos 
contendores políticos e ideológicos, principalmente partidos y movimientos políticos, 
líderes de izquierda, académicos, la iglesia católica, algunos representantes retirados del 
Ejercito, ex combatientes de guerrilla, entre otros
897
. La reforma política ha estado 
presente en las agendas de negociación con los grupos armados. Paralelamente se ha 
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reformado el sistema político, incluyendo la modificación de la Constitución Política en 
el año 1991
898
. Igualmente la reforma agraria ha sido un tema de debate, principalmente 
puesto sobre la mesa en las negociaciones con las FARC.  
Sin embargo, la naturaleza del conflicto no ha sido un tema de consensos. 
Particularmente, durante el gobierno de Álvaro Uribe se negó la existencia del conflicto 
armado y mucho más su naturaleza política, para tratarlo como “terrorismo”. A partir de 
este discurso se impulsó la denominada “política de Seguridad Democrática” que 
implicó una “ofensiva militar y política sin precedentes”, sobre todo contra los grupos 
de guerrilla, que también afectó a la sociedad civil, en especial a los defensores de 
derechos humanos, por considerarlos colaboradores de los primeros
899
. El discurso 
justificó la ampliación de poderes al Ejecutivo, así como a las Fuerzas Armadas con el 
fin de “aniquilar a los insurgentes”900.  
El discurso respecto del conflicto ha tenido importantes efectos en las políticas que se 
adoptan para su tratamiento, así como en el reconocimiento de los derechos de la 
sociedad civil y la aplicación o no del DIH. En particular, respecto de la reparación por 
ejemplo, la negación de la existencia del conflicto armado durante el gobierno de 
Álvaro Uribe implicó que en las iniciativas legislativas se modificara la definición de 
“víctimas de violaciones a derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional 
Humanitario ocasionadas en virtud del conflicto armado”, por “víctimas de la 
                                                 
898
 Una reforma política implica las reglas que regulan el acceso y el ejercicio del poder político. Se 
incluyeron temas como la apertura a la política democrática con la entrada de nuevos partidos políticos, 
ampliación del sistema de representación, mayores mecanismos de participación ciudadana, entre otros.  
BEJARANO, A. M., “Conflicto prolongado”, op. cit., p. 47 
899
 CENTRO NACIONAL DE MEMORIA HISTÓRICA, El derecho a la justicia como garantía de no 
repetición. Volumen I. Graves violaciones de derechos humanos: luchas sociales y cambios normativos 
e institucionales 1985-2012, Bogotá: CNMH, 2015, p. 112, extraído de 
http://centrodememoriahistorica.gov.co/micrositios/derechoJusticia/index.html  “La política de Seguridad 
Democrática partía de la necesidad de la profesionalización de la fuerza pública y del aumento de gasto 
para la guerra, así como del involucramiento de los civiles en el conflicto armado mediante distintas 
estrategias como “la red de informantes y cooperantes” y el “programa de soldados campesinos”, en la 
línea del discurso contra el terrorismo posicionado por Estados Unidos luego de los ataques a las torres 
gemelas del 11 de septiembre de 2001” Comisión Colombiana de Juristas, 2005, cit por CNMH, ibídem.   
900
 Bejarano afirma que desde el gobierno Betancourt (1982-1986) las Fuerzas Armadas han expresado su 
desacuerdo con las políticas de paz, lo que lleva a concluir que los militares han seguido una tradición de 
“se obedece pero no se cumple”, es decir de una aparente subordinación al poder civil, pero con oposición 
de facto. BEJARANO, A. M., “Conflicto prolongado”, op. cit., p. 53 
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violencia”, lo cual inducía a vaguedad en el concepto de víctimas, además de dejar por 
fuera de su alcance a las víctimas de las infracciones propias del DIH
901
.  
Sobre el particular, la Corte Constitucional de Colombia tomando como referencia la 
jurisprudencia internacional, principalmente del TPIY, se ha referido a la existencia de 
criterios objetivos para definir la calidad del conflicto. En este sentido, se ha reconocido 
que un conflicto armado interno se refiere a “la violencia armada prolongada entre las 
autoridades gubernamentales y grupos armados organizados, o entre tales grupos, 
dentro de un Estado”. Tal situación de violencia debe ser de tal magnitud que trascienda 
de un mero disturbio interior o tensión interna, en concordancia con el artículo 3 común 
a los Convenios de Ginebra de 1949
902
.  
Para tal efecto se ha recurrido principalmente a dos criterios: a) la intensidad del 
conflicto y b) el nivel de organización de las partes. Para el análisis del primer criterio 
se tiene en cuenta “factores tales como la seriedad de los ataques y si ha habido un 
incremento en las confrontaciones armadas, la extensión de las hostilidades a lo largo de 
un territorio y de un período de tiempo, el aumento en las fuerzas armadas estatales y en 
su movilización, así como la movilidad y distribución de armas de las distintas partes 
enfrentadas”. En cuanto al segundo criterio se analiza “la existencia de cuarteles, zonas 




Por lo tanto, según la jurisprudencia adoptada por el alto Tribunal en materia 
constitucional, el reconocimiento de la naturaleza del conflicto en Colombia como 
conflicto armado interno se debe analizar con base en esos factores objetivos, con 
independencia de la denominación o calificación que le den los Estados, Gobiernos o 
                                                 
901
 Respecto del denominado “Estatuto de Víctimas” contenido en el Proyecto de ley 044/08, Senado, 
157/08. Para un análisis del contexto de la discusión del proyecto ver SÁNCHEZ, N. C., “¿Perder es 
ganar un poco? Avances y frustraciones de la discusión del Estatuto de Víctimas en Colombia”, en DÍAZ 
GÓMEZ, C., SÁNCHEZ, N. y UPRIMNY, R., Reparar en Colombia: los dilemas en contextos de 
conflicto, pobreza y exclusión, Bogotá: ICTJ y DeJuSticia, 2009, pp. 623 – 718. 
902
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-291 de 2007, 25 de abril de 
2007, expediente D-6476, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2007/C-291-07.htm. Principalmente cita algunas 
consideraciones al respecto por parte del TPIY en los casos: Fiscal v. Dusko Tadic, No. IT-94-1-AR72, 
decisión de la Sala de Apelaciones sobre su propia jurisdicción, 2 de octubre de 1995; Fiscal vs. Fatmir 
Limaj y otros, sentencia del 30 de noviembre de 2005; Fiscal vs. Zejnil Delalic y otros (caso Celebici), 
sentencia del 16 de noviembre de 1998. 
903





. El análisis de estos factores objetivos ha llevado a 
concluir que en Colombia existe un conflicto armado.  
Por su parte, la duración tan prolongada del conflicto ha dejado una inmensa huella en 
el tejido social, lo que indudablemente afecta la reincorporación de miembros de los 
grupos insurgentes a la vida civil y la reconstrucción social, que conlleva el 




Igualmente es relevante el análisis teniendo en cuenta que se trata de un enfrentamiento 
entre múltiples actores: el Estado, las guerrillas y las autodefensas. A lo cual hay que 
sumarle la creación de organizaciones ilegales de tráfico de drogas, conocidos como 
“carteles de la droga” que alcanzaron mucho poder e influencia en diversos sectores de 
la sociedad, incluyendo la política. Estos grupos avivaron el conflicto imprimiendo más 
violencia y creando y financiando a las autodefensas. BEJARANO resalta la 
fragmentación no solo de las guerrillas, sino de los demás actores
906
. Respecto del 
Estado, por ejemplo, concluye que ha tenido problemas de coordinación y cooperación 
entre los diferentes poderes, principalmente el ejecutivo y legislativo. A su vez, dentro 
de la administración pública las políticas de paz se han encontrado con fuertes 
divisiones entre los actores públicos civiles, que han buscado impulsarlas, y otros 
actores públicos muy ligados a la influencia de las Fuerzas Armadas, que han 
promovido la solución militar del conflicto armado
907
. A la “erosión de la sociedad 
política”, como lo denomina BEJARANO, se suma la fragmentación de los partidos 
políticos, que con las reformas recientes se han atomizado y desorganizado. Respecto de 
esta última consideración, Eduardo PIZARRO se ha referido a las docenas de 




Por otra parte, tal como se pudo observar, los últimos 34 años de vida política en 
Colombia se han caracterizado por el interés de todos los gobiernos de poner fin al 
                                                 
904
 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-291 de 2007, ibídem.  
905
 BEJARANO, A. M., “Conflicto prolongado”, op. cit., p. 49 
906
 BEJARANO, A. M., “Conflicto prolongado”, op. cit., p. 50 y ss.  
907
 BEJARANO, A. M., “Conflicto prolongado”, op. cit., p. 52.  
908
 PIZARRO, E., “La atomización partidista en Colombia: el fenómeno de las microempresas 
electorales”, en GUTIÉRREZ, F., (ed), Degradación o cambio: evolución del sistema político 
colombiano, Bogotá: IEPRI, Norma, 2002, pp. 357-391.   
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conflicto armado a través de diálogos con los grupos insurgentes. En algunos casos con 
la mediación de otros países, instituciones internacionales y representantes de la 
sociedad civil. El esfuerzo de los diferentes gobiernos ha sido enorme, con un desgaste 
político y financiero elevado y resultados parciales. Se puede resaltar particularmente la 
desmovilización exitosa del Quintín Lame y del M-19 y su incorporación a la vida 
política
909
, así como del EPL aunque parte de sus integrantes continuaron delinquiendo. 
Todavía se está intentando llegar a acuerdos con las FARC y el ELN. Con razón, el 
esfuerzo de más de tres décadas para terminar el conflicto a través de múltiples procesos 
de paz, ha sido descrito como “prolongado, escalonado, parcial e incompleto”910. 
Igualmente llama la atención el fortalecimiento de los grupos beligerantes durante los 
proceso de negociación, que se facilitó con la desmilitarización de grandes extensiones 
de terreno como fueron las “zonas de distensión”, durante todo el gobierno de Andrés 
Pastrana. Esto evidencia la necesidad de que un proceso de dialogo se acompañe con 
institucionalidad en todos los rincones del país. El Estado no debe dejar de cumplir sus 
funciones esenciales, como la seguridad, el cuidado de sus ciudadanos y en últimas el 
ejercicio de su soberanía, so pretexto de adelantar negociaciones de paz. Esta 
experiencia ha servido para el proceso que actualmente se desarrolla con las FARC a 
través de la mediación de Cuba como país facilitador.   
2. VÍCTIMAS DEL CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA 
Tal como se pudo observar, el conflicto armado colombiano presenta unas 
particularidades especiales que lo diferencian de cualquier otro vivido en el mundo. 
Como lo describe Martha Nubia BELLO “esta ha sido una guerra sin límites en la que, 
más que las acciones entre combatientes, ha prevalecido la violencia desplegada sobre 
la población civil”911. Ello ha generado un nivel elevado de victimización.  
El informe ¡Basta Ya!, Colombia: Memorias de Guerra y Dignidad, publicado por el 
GMH en el mes de julio de 2013, intentó presentar una panorámica de la violencia en 
Colombia desde 1958 a 2012 y especialmente sobre la situación de las víctimas de la 
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 proceso que se vio amenazado por la violencia proveniente de los carteles del narcotráfico. 
910
 BEJARANO, A. M., “Conflicto prolongado”, op. cit., p. 61.  
911
 En su calidad de coordinadora del Informe ¡Basta Ya!, Colombia del GMH. GMH, ¡Basta ya! 





. Este estudio parte de un mandato legal contenido en la Ley 975 de 2005, 
conocida como “Ley de Justicia y Paz”, en la cual se estableció la obligación del Estado 
Colombiano a la memoria. Con tal objetivo, se creó la Comisión Nacional de 
Reparación y Reconciliación -CNRR y adscrito a ella, el GMH que posteriormente pasó 
a ser parte del Centro Nacional de Memoria Histórica-CNMH
913
. Como lo establece el 
Director del CNMH, Gonzalo SÁNCHEZ G., el informe no pretende erigir verdades 
absolutas, sino ser un espacio de reflexión dentro de un debate social y político abierto, 
teniendo en cuenta que “Colombia apenas comienza a esclarecer las dimensiones de su 
propia tragedia”914. 
La población civil, especialmente en el sector rural, ha sido la más afectada por el  
conflicto armado en Colombia.  Hasta la fecha todavía no existe un censo cierto que 
pueda indicar el número real de víctimas, las cuales, para la fecha del informe del GMH, 
fueron proyectadas en más de seis millones de personas que han sufrido homicidios, 
secuestros, desplazamiento, despojo de tierras y de bienes y demás atentados contra la 
vida, la salud y el patrimonio. En conclusión, atentados a derechos protegidos 
constitucionalmente y por instrumentos internacionales, que han sido vulnerados tanto 
por guerrillas y grupos de autodefensa, como por algunos miembros de Fuerzas 
Armadas del Estado.  
En su momento, el GMH presentó un aproximado en cifras del impacto que la guerra ha 
tenido en la sociedad colombiana, dando como resultado un número escalofriante de 
220.000 personas muertas entre el 1º de enero de 1958 y el 31 de diciembre de 2012. De 
este total de víctimas fallecidas, 40.787 eran combatientes, es decir un 18,5%, mientras 
que el elevado número restante, más de 178.000 víctimas eran civiles, que corresponde 
a un 81,5% de las pérdidas humanas.    
En lo que respecta a otras violaciones a derechos humanos, se registraba con corte a 31 
de marzo de 2013 un aproximado de 25.007 desaparecidos, 1.754 víctimas de violencia 
sexual y 6.421 niñas, niños y adolescentes reclutados por grupos armados según 
reportes oficiales en el RUV, así como 27.023 secuestros asociados con el conflicto 
                                                 
912
 El mencionado informe presenta los resultados de una importante investigación de más de seis años, 
en los cuales se logró la revisión con un mayor grado de profundidad de algunos casos emblemáticos del 
conflicto, por su dimensión y lo que representaron dentro del análisis de las diferentes causas, contextos y 
magnitudes de la guerra y sus actores. 
913
 Que hace parte del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social – DPS.  
914
GMH, ¡Basta ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad, ibídem.  
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armado entre 1970 y 2010, y 10.189 víctimas de minas antipersonal entre 1982 y 2012, 
según registros del Programa Presidencial de Atención Integral contra Minas 
Antipersonal –PAICMA.  
Por otra parte, con respecto al desplazamiento forzado, que corresponde a una de las 
mayores causas de victimización en Colombia, se sugirió una cifra de 5.700.000 
personas desplazadas. Teniendo en cuenta el registro oficial a 31 de marzo de 2013 de 
4.744.046 desplazados inscritos en el RUV a partir de 1997 y 819.510 personas 
desplazadas para el periodo 1985-1995 en los registros del CODHES. Esto implicaba 
que según los datos disponibles para 2013 “un 15% del total de la población 
colombiana” se encontraba en situación de desplazamiento915.  
En palabras del GMH, “estos datos convierten a Colombia en el segundo país, después 
de Afganistán, con mayor número de víctimas de minas antipersonal, y el primero a 
nivel mundial con la mayor cantidad de desplazados internos”916. La afectación del 
conflicto a la población civil ha permitido ubicar a Colombia como el país con la mayor 
crisis humanitaria en América Latina
917
. 
No obstante lo anterior, en el mismo informe se nota la dificultad que implica saber 
realmente cuantas víctimas ha dejado el conflicto armado colombiano y 
consecuencialmente su identificación plena. Para llegar a las conclusiones descritas, se  
basó no solo en las cifras oficiales consagradas en el RUV, que abarca un periodo a 
partir del 01 de enero de 1985 hasta la fecha
918
, sino que analizó y complementó para el 
registro de las víctimas desde 1958 en adelante, la base de datos de violencia política 
letal construida por el Instituto de Estudios Políticos y Relaciones Internacionales - 
IEPRI, los distintos registros en periódicos nacionales y locales y las confesiones de los 
paramilitares en las versiones libres dentro de los procesos judiciales iniciados con 
ocasión de la Ley 975 de 2005, denominada “Ley de Justicia y Paz”. Esta investigación 
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 GMH, ¡Basta ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad, ibídem. 
916
 GMH, ¡Basta ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad, ibídem. 
917
 FALLA RAMÍREZ, U., CHÁVEZ PLAZAS, Y. A., y MOLANO BELTRÁN, G., “Desplazamiento 
Forzado en Colombia. Análisis documental e informe de investigación en la Unidad de Atención Integral 
al Desplazado (UAID) – Bogotá”, en Tabula Rasa, No. 1, Bogotá, 2003, pp. 221-236, extraído el 12 de 
diciembre de 2013 de http://www.revistatabularasa.org/numero_uno/Ufalla.pdf  
918
 Por expreso mandato de la Ley 1448 de 2011, que estableció este límite temporal. CONGRESO DE 
LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atención, 
asistencia y reparación integral a las víctimas del conflicto armado interno y se dictan otras 
disposiciones”, Diario Oficial 48096 de junio 10 de 2011. 
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dio como resultado un subregistro en las bases de datos oficiales y en investigaciones 
que sobre el tema se habían realizado hasta esa fecha
919
. 
Frente a las conclusiones del GMH para el año 2013, que refería cifras de seis millones 
de víctimas, una revisión actualizada de la base de datos oficial contenida en el RUV 
con corte a 1 de septiembre de 2016, evidencia un aumento en el registro bastante 
considerable en los últimos tres años. Se registra un total de 8`190.451 víctimas 
individualizadas, de las cuales 7`900.102 han sido víctimas por hechos ocurridos con 
ocasión del conflicto armado, y el número restante de 290.349 son víctimas de 
desplazamiento forzado por situaciones de violencia generalizada o por hechos que no 
guardan una relación cercana ni suficiente con el conflicto armado
920
. En este último 
caso, la Corte Constitucional ordenó su reconocimiento e inscripción en el RUV, con el 
fin de que puedan acceder a las medidas de protección, asistencia y atención 
contempladas en la Ley 1448 de 2011, por su condición de desplazados 
independientemente de la calificación del actor armado que haya generado el 
desplazamiento o de su modo de operar
921
.  
De este universo total de víctimas registradas, se diferencia una cifra de 6`480.526 
víctimas que pueden ser sujetos de atención, mientras 1`709.925 personas “no pueden 
acceder efectivamente a las medidas de atención y reparación”922. En este último grupo 
se incluyen las víctimas fallecidas, bien sea a causa del hecho victimizante o por otras 
causas, y las personas sin documento de identificación o con números de documento no 
                                                 
919
 El subregistro también ha sido identificado por la Corte Constitucional de Colombia, en diversas 
decisiones, en especial, en los Autos 052 de 2013 y 119 de 2013 de seguimiento a la Sentencia T-025 de 
2004, respecto del Registro de las víctimas del desplazamiento forzado. Corte Constitucional de 
Colombia. Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004. Auto 052 de 2013, 19 de marzo 
de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, extraído de http://www.corteconstitucional.gov.co/T-025-
04/AUTOS%202013/010.%20Auto%20052%20de%2019-03-2013.%20Decreto%20de%20pruebas.pdf  y 
Corte Constitucional de Colombia. Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004. Auto 119 





 Por ejemplo porque el perpetrador pertenece a una BACRIM.  
921
 La Corte consideró contrarias a la Constitución las decisiones de negar el registro en el RUV a estas 
víctimas de desplazamiento por un evidente trato discriminatorio injustificado frente a la población 
desplazada con ocasión del conflicto armado. En tal caso, solo contarían con la ayuda inmediata de 
urgencia. Corte Constitucional de Colombia. Auto 119 de 2013, op. cit., Los dos criterios para determinar 
la condición de desplazado están contemplados en la Ley 387 de 1997, op. cit.  
922
 De las víctimas que no son sujetos de atención, 67.531 son desplazados de la violencia y 1.642.394 
son víctimas del conflicto armado.  
243 
 
válidos. También se clasifican como “no activas para la atención, las personas víctimas 
de desplazamiento forzado que no han solicitado ayuda humanitaria”923.  
Una primera observación que merece ser puntualizada, es que al hacer esta 
diferenciación entre víctimas sujetos de atención y quienes no lo son, probablemente se 
está haciendo referencia solo a algunas medidas materiales de reparación como la 
indemnización, la rehabilitación o la restitución. Valga la pena recordar que la 
reparación integral no se acota con las medidas materiales referidas, sino que contempla 
también formas de satisfacción donde se incluye la revelación de la verdad, medidas de 
reconocimiento de las víctimas, de reconocimiento de responsabilidad, medidas de 
memoria histórica y garantías de no repetición. Este último grupo de medidas debe 
incluir a la totalidad de las víctimas del conflicto armado, sean directas o indirectas, 
vivas o fallecidas y sin un límite temporal de la ocurrencia del hecho que dio lugar a la 
victimización.  
Por su parte, un análisis del universo de víctimas teniendo en cuenta su rango de edad, 
evidencia que si bien los mayores afectados por el conflicto han sido adultos en edad 
laboral, también los niños se han visto gravemente afectados, constituyendo un 30% del 
número de víctimas registradas. Gran parte del origen de la victimización en niños, lo ha 
constituido el reclutamiento forzado de menores por los grupos armados,  
principalmente de guerrillas, con un registro a septiembre de 2016 de más de 8.000 
menores víctimas que habían sido vinculados a estos grupos.    
En la siguiente tabla se muestra las víctimas según su rango de edad. Además se 
discriminan los dos grandes grupos que ha clasificado el RUV en atención a la orden de 












Entre 0 y 17 años 2.366.450 119.828 2.486.278 30% 
Entre 18 y 60 años 4.270.910 150.903 4.421.813 54% 
Entre 61 y 100 años 626.783 14.190 640.973 8% 
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 RNI - Red Nacional de Información, Registro Único de Víctimas (RUV), fecha de corte: 01 de 
septiembre de 2016, extraído de http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV 
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Sin información 635.959 5.428 641.387 8% 
Total 7.900.102 290.349 8.190.451 100% 
 
Tabla 2: Víctimas por rango de edad. Elaboración propia con datos del RNI - Red Nacional de 
Información, Registro Único de Víctimas (RUV), Reporte general, desagregado por edad, fecha de corte: 
01 de septiembre de 2016, extraído de http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV  
 
 
Gráfica 3: Víctimas por rango de edad. Elaboración propia con datos del RNI - Red Nacional de 
Información, Registro Único de Víctimas (RUV), Reporte general, desagregado por edad, fecha de corte: 
01 de septiembre de 2016, extraído de http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV  
 
Muchas de estas ocho millones de personas han sido víctimas no solo de uno sino de 
varios hechos victimizantes. Por tanto, resulta interesante revisar también la evolución 
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REGISTRO ÚNICO DE VÍCTIMAS - RUV 
HECHO 









% del  
total 
Abandono o Despojo Forzado de Tierras 3.459 0,1 6.926 0,1 10.634 0,1 
Acto terrorista/Atentados/Combates/ 
Hostigamientos 
19.314 0,4 42.863 0,7 93.774 1,0 
Amenaza 28.412 0,6 114.742 1,8 351.715 3,9 
Delitos contra la libertad y la integridad 
sexual 
727 0,0 3.246 0,1 16.844 0,2 
Desaparición forzada  14.322 0,3 77.607 1,2 165.309
925
 1,8 
Desplazamiento forzado  4.558.433 96,9 5.560.006 85,8 7.221.098 80,0 
Homicidio  71.897 1,5 570.100 8,8 989.791
926
 11,0 
Minas antipersonal/Munición sin 
explotar/Artefacto explosivo 
1.316 0,0 3.261 0,1 11.073 0,1 
Perdida de Bienes Muebles o Inmuebles 
 
0,0 76.424 1,2 109.405 1,2 





0,0 4 0,0 42 0,0 
Tortura 852 0,02 3.637 0,1 10.189 0,1 
Vinculación de Niños, Niñas y 
Adolescentes 
741 0,02 1.567 0,0 8.093 0,1 
Total víctimas por hecho 4.704.431 100 6.476.790 100 9.021.735 100 
Tabla 3: Víctimas registradas por hechos en el RUV. Elaboración propia con datos del RNI - Red 
Nacional de Información, Registro Único de Víctimas (RUV), Reporte general, Desagregado por hecho, 
fecha de corte: 01 de septiembre de 2016, extraído de http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV  
 
Tal como se puede observar, respecto de enero de 2013 se ha aumentado en un 91,77% 
el número de víctimas registradas en el RUV por cada hecho. Igualmente, respecto de 
las víctimas individualizadas el registro indica que un 16,75% del total de la población 
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 Víctimas del conflicto armado (directas: 46.386 - indirectas: 117.852). Víctimas desplazadas por 
violencia generalizada (directas: 160 - víctimas indirectas: 911) 
926
 Víctimas del conflicto armado (directas: 267.162 - indirectas: 711.744). Víctimas desplazadas por 
violencia generaliza (directas: 1.908 - indirectas: 8.977) 
927
 Víctimas del conflicto armado (directas: 29.622 - indirectas: 3.889). Víctimas desplazadas por 
violencia generaliza (directas: 242- indirectas: 15). 
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colombiana ha sido víctima del conflicto armado
928
. Se debe tener en cuenta que estas 
cifras comprenden las víctimas registradas en el RUV, es decir únicamente incluye las 
víctimas de hechos ocurridos a partir del 1 de enero de 1985. Respecto del universo 
total de víctimas del conflicto no existe un registro completo.  
Igualmente es importante resaltar que el proceso de registro todavía no se ha agotado. 
Hasta que no se ponga fin por completo al conflicto, con la desmovilización y 
reinserción de la totalidad de sus actores, los hechos causantes de victimización 
continuarán aumentando estas lamentables cifras. Se trata de un problema de una 
repercusión social impresionante, que no solo ha afectado a la población reconocida 
como víctima directa o indirecta, sino a la totalidad del tejido social.   
Esta revisión presenta un panorama global de cuales han sido las principales causas de 
victimización en Colombia. Se resalta que el desplazamiento forzado interno constituye 
la mayor expresión de victimización. Con más del 80% de las víctimas es uno de los 
problemas humanitarios más graves generados por el conflicto. Alrededor del 
desplazamiento forzado se ha impulsado un “activismo” jurisprudencial, principalmente 
de la Corte Constitucional, para el reconocimiento y protección de las víctimas
929
. 
Como se verá más adelante, ha impactado no solo con respecto a la población 
desplazada, sino en general en la política pública de reparación.   
El desplazamiento atenta directamente contra los derechos fundamentales a la libertad e 
igualdad, el derecho a circular libremente por el territorio nacional y el derecho a la 
propiedad privada, entre otros reconocidos y protegidos por la norma constitucional en 
sus artículos 2, 13, 5 y 58. En cuanto a sus causas, se ha reconocido que el 
desplazamiento ha obedecido a la acción directa o indirecta de los diferentes actores 
armados dentro del conflicto. Tanto acciones de guerrillas y grupos de autodefensa, 
                                                 
928
 Considerando que a septiembre de 2016 se hace una proyección de la población colombiana en 
48`888.254 millones de personas, según cifras obtenidas del Departamento Nacional de Estadística – 
DANE, Estimaciones y proyecciones de la población de Colombia, Geoportal, extraído de 
https://geoportal.dane.gov.co/v2/?page=elementoEstimaciones  
929
 Desde antes de la expedición de la Ley 387 de 1997, la Corte estableció los parámetros de la condición 
de desplazado forzado, como una cuestión de hecho que no requiere ningún certificado o reconocimiento 
oficial. Básicamente bajo dos criterios: a) la coacción ejercida, o la ocurrencia de hechos de carácter 
violento, que hacen necesario el traslado, y  b) la permanencia dentro de las fronteras de la propia nación. 
Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de Tutela T-227 de 1997, 5 de mayo de 1997, Expediente T-
116357, M.P. Alejandro Martínez Caballero, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/T-227-97.htm.   
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como la implementación de estrategias para combatir la insurgencia y controlar la 
sociedad civil por parte de las Fuerzas Armadas.  
Entre las razones más frecuentes que promueven los altos porcentajes de 
desplazamiento se han destacado: las amenazas, torturas, masacres, desapariciones 
forzadas, destrucción de viviendas, así como los atentados, homicidios, bombardeos, 
desalojos, reclutamientos forzosos, secuestros, abusos sexuales y las consecuencias de 
los operativos antinarcóticos
930
. Es decir, el desplazamiento es en sí mismo un hecho 
victimizante, pero a su vez es consecuencia de otras violaciones, de gravedad elevada, 
que han obligado a muchas familias a salir de sus tierras y buscar refugio en otras partes 
del país. Se ha tratado básicamente de un problema de supervivencia.    
La complejidad del desplazamiento forzado ha sido reconocida en diferentes ámbitos. 
Sus consecuencias impactan no solo a la persona que lo sufre, a quien se coloca en una 
situación de desalojo y desarraigo tanto territorial como de sus costumbres familiares y 
afectivas, sino también a toda la sociedad colombiana
931
. La magnitud de esta situación 
conllevó la decisión de la Corte Constitucional de Colombia en su famosa, y también 
controvertida, sentencia T-025 de 2004, de declarar el “estado de cosas 
inconstitucional” “debido a la falta de concordancia entre la gravedad de la afectación 
de los derechos reconocidos constitucionalmente y desarrollados por la ley, de un lado, 
y el volumen de recursos efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales 
derechos y la capacidad institucional para implementar los correspondientes mandatos 
constitucionales y legales, de otro lado” 932.  
                                                 
930
 FALLA RAMÍREZ, et all., “Desplazamiento Forzado en Colombia”, op. cit., p. 226.  
931
 Desde el punto de vista médico y psicológico se ha reconocido que el desplazamiento forzado “es un 
acontecimiento estresor traumático que pone a prueba la estabilidad personal y la solidez del núcleo 
familiar y social... deja una impresión duradera en el subconsciente; es un proceso complejo al que se 
enfrenta una persona, ya que deriva de un hecho que amenaza constantemente la supervivencia”. Los 
efectos para su salud mental, física y psicológica son muy complejos. FALLA RAMÍREZ, et all., 
“Desplazamiento Forzado en Colombia”, ibídem.  
932
 La Corte analizó, entre otros, los siguientes factores para declarar la existencia de un estado de cosas 
inconstitucional debido al desplazamiento forzado: “(i) la vulneración masiva y generalizada de varios 
derechos constitucionales que afecta a un número significativo de personas; (ii) la prolongada omisión de 
las autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; (ii) la adopción de 
prácticas inconstitucionales, como la incorporación de la acción de tutela como parte del procedimiento 
para garantizar el derecho conculcado; (iii) la no expedición de medidas legislativas, administrativas o 
presupuestales necesarias para evitar la vulneración de los derechos. (iv) la existencia de un problema 
social cuya solución compromete la intervención de varias entidades, requiere la adopción de un conjunto 
complejo y coordinado de acciones y exige un nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal 
adicional importante; (v) si todas las personas afectadas por el mismo problema acudieran a la acción de 
tutela para obtener la protección de sus derechos, se produciría una mayor congestión judicial”. Corte 
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En esta decisión la Corte fue más allá del reconocimiento de la violación de múltiples 
derechos a la población desplazada por la falta de atención, para ordenar directamente la 
modificación de la política pública de asistencia y atención, reteniendo la competencia 
para “hacer un seguimiento detallado y continuo de la actuación del Estado” hasta el 
efectivo restablecimiento de los derechos.  
La Corte declaró que el nivel de ejecución de las políticas de atención a la población 
desplazada era insuficiente frente a las necesidades de esta población, que además por 
su especial debilidad, vulnerabilidad e indefensión, debe recibir un trato preferente por 
parte del Estado. Concluyó que los índices de cobertura de sus distintos componentes 
eran demasiado bajos, debido a que se destinaban recursos financieros inferiores a sus 
necesidades, o inclusive que en algunas entidades los recursos eran nulos.  Por tanto, 
entre sus órdenes se incluyó efectuar las apropiaciones presupuestales suficientes y 
tomar los correctivos respecto de los problemas de capacidad institucional para que, por 
lo menos, los derechos fundamentales mínimos de la población desplazada tengan plena 
realización, “puesto que en ello se juega la subsistencia digna de las personas en esta 
situación”933.  
Hasta hoy la Corte Constitucional continúa reconociendo la especial situación de 
vulnerabilidad de las víctimas de desplazamiento.  Como se indicó con anterioridad, ha 
ordenado su inclusión como beneficiarios de las medidas de protección, asistencia y 
atención de la Ley 1448 de 2011, independientemente que sean consideradas o no como 
víctimas del conflicto armado.  
En conclusión la Corte Constitucional ha tenido una participación activa en el 
reconocimiento de las víctimas y de la dimensión del problema, que ha conllevado a 
situarlas en el centro de atención estatal. Inicialmente respecto de las víctimas de 
                                                                                                                                               
Constitucional de Colombia, Sentencia de Tutela T-025 de 2004, 22 de enero de 2004, expediente T-
653010 y acumulados, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/T-025-04.htm   
933
 Entre las órdenes específicas se encuentran, por ejemplo, al Consejo Nacional de Atención Integral a la 
Población Desplazada, en un plazo de 3 meses, adoptar un programa de acción, con un cronograma 
preciso, encaminado a corregir las falencias en la capacidad institucional, y en un plazo máximo de 6 
meses, concluir las acciones encaminadas a que todos los desplazados gocen efectivamente del mínimo de 
protección de sus derechos. Igualmente, fija el procedimiento a seguir por las autoridades administrativas 
respecto de las peticiones de los desplazados. CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA, Sentencia 
T-025 de 2004, ibídem. Aunque en la misma sentencia se apela al principio de colaboración armónica 
entre las distintas ramas del poder, se ha considerado esta decisión como una intromisión indebida en la 
competencia política.  
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desplazamiento forzado, y de las medidas de asistencia y atención, que posteriormente 
se amplió al resto de víctimas y a las medidas de reparación. 
Por último, con respecto a la situación de las víctimas es relevante resaltar, que ellas se 
han visto afectadas no solo por las acciones violentas en su contra sino también por la 
inacción y en muchos casos complicidad de las autoridades estatales que están 
instituidas para su defensa y protección. Igualmente, por el silencio de la gran mayoría 
del pueblo colombiano y en especial de las grandes ciudades que han tenido un papel de 
observadores lejanos a quienes parece no interesar el sufrimiento de sus compatriotas, 
en muchos casos empeorando su calidad de víctimas a través de repulsión y rechazo. Un 
claro ejemplo se observa con la situación de los desplazados internos en las ciudades, a 
quienes en algunos sectores se les tilda como delincuentes y generadores de pobreza en 
los centros urbanos. 
Para concluir esta primera parte contextual, llama la atención que el informe del GMH 
no solo describe relatos de los hechos violentos acaecidos desde el recuerdo y vivencia 
de las víctimas, sino relatos de “hechos heroicos” impulsados por las mismas víctimas 
con el fin de hacer valer sus derechos y de defender su dignidad ante las violaciones. En 
este sentido se elabora “otra connotación de la palabra víctima: la víctima como 
protagonista, como agente social que desafía el poder, que reclama y reivindica, y que 
desde ese lugar no solo sobrevive y se rescata a sí misma, sino que transforma y 
construye una nueva sociedad”. Esta noción se resalta textualmente por la importancia 
que tiene considerar a las víctimas como agente generador de su propio cambio y 
superación, lo cual es fundamental a la hora de elaborar las políticas de reparación 
dirigidas hacia ellas.  
Las víctimas no deben ser vistas como cifras en aumento o disminución sino cómo seres 
humanos parte fundamental del tejido social de la Nación colombiana. El fracaso o 
acierto del proceso de reparación implicará en gran medida el retroceso o la impulsión 




















CAPÍTULO VI. ANÁLISIS DEL PRIMER CICLO DE LA POLÍTICA PÚBLICA 
DE REPARACIÓN. LEY 975 DE 2005 “LEY DE JUSTICIA Y PAZ”  
1. INCLUSIÓN DEL PROBLEMA EN LA AGENDA POLÍTICA 
Dentro del contexto indicado de conflicto armado prolongado y con grados elevados de 
violencia en el cual las víctimas se cuentan por millones, los esfuerzos políticos por 
acabar con el conflicto han sido diversos, desde perspectivas puramente armadas hasta 
intentos de negociación. Igualmente se han impulsado iniciativas para la atención y la 
reparación a las víctimas como temas obligados en las agendas electorales de los 
últimos años.  
Sin embargo, fue a partir de la expedición de la Ley 975 de 2005, la cual incluyó un 
marco político de justicia transicional dentro del proceso de desmovilización de las 
AUC, que se comenzó a estructurar la política pública de reparación a las víctimas del 
conflicto armado en Colombia. Si bien con anterioridad ya existía una política para la 
atención y asistencia a las víctimas de la violencia política, ésta se basaba en el principio 
de solidaridad, mas no en el de responsabilidad del Estado. Tal como se entra a analizar, 
la política pública en la materia cambió sustancialmente a partir de la adopción de este  
nuevo marco político. 
Desde la década de los 90 el Estado puso en marcha un marco institucional inicialmente 
enfocado en la lucha contra la pobreza y la población vulnerable, que posteriormente se 
destinó también para la atención a las víctimas de la violencia política con la 
promulgación de la Ley 368 de 1997
934
. Con esta normativa se creó la Red de 
Solidaridad Social, a la que se le facultó para adelantar programas de atención a 
víctimas y desplazados de la violencia y a desmovilizados
935
. 
                                                 
934
 Sus antecedentes se sitúan en las normas expedidas en el marco de la declaración de conmoción 
interior decretada por el expresidente César Gaviria en 1992, para confrontar la escalada de atentados 
terroristas en la guerra contra el narcotráfico y el incremento de acciones de la guerrilla luego de la 
ruptura de los diálogos con la Coordinadora Guerrillera Simón Bolívar. Respecto de esta evolución 
normativa ver LOZANO ACOSTA, C. H., “Quince años de prestación de ayuda humanitaria por muerte 
en Colombia. Un estudio normativo”, en DÍAZ GÓMEZ, C., SÁNCHEZ, N. y UPRIMNY, R., Reparar 
en Colombia: los dilemas en contextos de conflicto, pobreza y exclusión, Bogotá: ICTJ y DeJuSticia, 
2009, pp. 249 – 291.  
935
 CONGRESO DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Ley 368 de 1997  “por  la  cual se crea la Red 
de Solidaridad Social, el Fondo de Programas Especiales para la Paz, y el Fondo del Plan Nacional de 
Desarrollo   Alternativo  -Fondo  Plante-,  y  se  dictan   otras disposiciones”, Diario Oficial nº 43037 del 
5 de mayo de 1997, artículo 3.12. Esta institución tiene como antecedentes el Fondo de Solidaridad y 
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Más adelante se expidió la Ley 418 de 1997, con el fin de facilitar el diálogo y la 
suscripción de acuerdos con grupos armados al margen de la ley, para su  
desmovilización y reinserción, otorgando al gobierno la posibilidad de extinguir la 
acción penal y de conceder indultos respecto de los delitos considerados como políticos. 
En relación a las víctimas, este marco normativo incorporó igualmente una serie de 
medidas de “asistencia humanitaria” con la categoría de programa especial, a cargo de 
la Red de Solidaridad Social. Entre ellas, se contempló la asistencia en salud, subsidios 
para vivienda, acceso a créditos, educación, protección a menores de edad víctimas de 
reclutamiento, así como una ayuda económica “humanitaria de emergencia” para 
mitigar e impedir la agravación o extensión de los efectos de agresiones cometidas por 




Teniendo en cuenta que expresamente dichas medidas se concibieron “en desarrollo del 
principio de solidaridad social” y que se declaró que “no implican reconocimiento de 
responsabilidad por parte del Estado”, por los perjuicios causados a las víctimas del 
conflicto armado
937
, ha sido reconocido tanto a nivel jurisprudencial como doctrinal que 
tales medidas de asistencia no pueden ser equiparadas a reparación. En particular, 
Carlos LOZANO resalta que a) no se basan en el deber de reparar, sino en el principio 
de solidaridad, b) no conllevan el reconocimiento de responsabilidad por parte del 
                                                                                                                                               
Emergencia Social –FSES, creado con el Decreto 281 de 1992, el cual se fusionó con el Fondo Especial 
de la Presidencia de la República y asumió funciones para asistir también a las víctimas de la violencia. 
LOZANO ACOSTA, C. H., “Quince años de prestación de ayuda humanitaria”, op. cit. p. 252.  Respecto 
de los desplazados se reguló un régimen especial con la Ley 387 de 1997. CONGRESO DE LA 
REPÚBLICA DE COLOMBIA, Ley 387 de 1997 “por la cual se adoptan medidas para la prevención del 
desplazamiento forzado; la atención, protección, consolidación y estabilización socioeconómica de los 
desplazados internos por la violencia en la República de Colombia“ Diario Oficial nº 43.091 del 24 de 
julio de 1997. 
936
 CONGRESO DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Ley 418 de 1997 “Por la cual se consagran unos 
instrumentos para la búsqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”, 
de 26 de diciembre de 1997, Diario Oficial 43201 del 26 de diciembre de 1997, artículo 16 y ss.  Por la 
vía de reglamentación posteriormente se definieron sumas estandarizadas de máximo 40 salarios mínimos 
legales mensuales vigentes.  RED DE SOLIDARIDAD SOCIAL, Acuerdo 005 de 2004, “Por el cual se 
fijan los montos a otorgar por concepto de asistencia humanitaria y gastos funerarios a las víctimas de la 
violencia y se autoriza al señor Director General de la Red de Solidaridad Social, para adoptar el 
Reglamento Operativo de Atención a Víctimas de la Violencia” Diario Oficial 45.698 de 11 de octubre de 
2004.  
937
 Artículos 16 y 47, Ley 418 de 1997, ibídem.  
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Estado, c) no conllevan el reconocimiento de las víctimas del conflicto, y d) no se 
articulan con otras medidas de justicia
938
.  
Por tanto se puede afirmar que hasta la expedición de la Ley 975 de 2005, si bien el 
Estado reconocía la magnitud y gravedad de la situación de muchas víctimas del 
conflicto, su política se orientó hacia la asistencia con un enfoque temporal para mitigar 
los efectos inmediatos de la violencia y suplir algunas de sus necesidades básicas, como 
expresión de solidaridad del pueblo colombiano con las víctimas. 
Para hacer valer su derecho a la reparación de los daños ocasionados, las víctimas 
contaban únicamente con las vías judiciales ordinarias. Bien a través de los 
procedimientos penales por hechos tipificados como delitos cuando es posible iniciar la 
investigación, o ante la jurisdicción civil para reclamar restitución o reparación por la 
vía de la responsabilidad civil contra el dañador, o a través del proceso contencioso 
administrativo para exigir la responsabilidad del Estado cuando es posible demostrar la 
relación de causalidad entre el perjuicio y la acción u omisión del agente estatal.  
Sin embargo, ello lleva emparejado una serie de cargas que muchas víctimas no podían 
asumir, como la carga de la prueba y los gastos que implica un proceso, además de la 
remota posibilidad de acceder finalmente a una reparación si se individualiza el autor y 
éste puede cumplir la sentencia con su patrimonio. Adicionalmente, tanto en aquel 
momento como ahora, es una realidad que el número de víctimas y la magnitud de las 
violaciones supera la capacidad del sistema judicial colombiano, lo que conlleva en un 
número elevado de casos la desprotección del derecho de las víctimas a una reparación 
efectiva.  
Por otra parte, a partir de 1989 algunas víctimas comenzaron a hacer uso de las vías 
internacionales de protección de derechos humanos a través de peticiones ante la CIDH. 
Algunos de tales casos han sido investigados y fallados por la Corte IDH, con 
sentencias condenatorias contra Colombia
939
.  
                                                 
938
 LOZANO ACOSTA, C. H., “Quince años de prestación de ayuda humanitaria”, op. cit. p. 250, 290. 
Igualmente ver CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia T-1001 de 2008, de 14 de octubre de 2008, 
expediente T-1939149, M.P Humberto Antonio Sierra Porto, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2008/T-1001-08.htm   
939
 A la fecha se registran 16 casos contenciosos ante la Corte IDH con sentencia de fondo. Excepto 2 
casos, el resto está relacionado con el conflicto armado: Caballero Delgado y Santana (1995), Las 
Palmeras (2001), 19 Comerciantes (2004), Masacre de Mapiripán (2005), Gutiérrez Soler (2005), 
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1.1 La reparación como parte de la justicia transicional en la agenda política  
Durante el gobierno del ex presidente Álvaro Uribe Vélez -dos periodos durante los 
años 2002 a 2010-, se tomó la decisión política de llevar a cabo un proceso de desarme 
y desmovilización de los miembros de las AUC. Para facilitar el proceso, a través de la 
Ley 782 de 2002 se prorrogó la vigencia y se modificó en algunas partes la Ley 418 de 
1997. Bajo este marco normativo se permitió la extinción de la acción y de la pena, que 
es lo mismo que conceder amnistía e indulto, respecto de los delitos políticos y conexos 
de los miembros de las AUC que voluntariamente se acogieran al proceso de desarme, 
desmovilización y reinserción.  
Teniendo en cuenta que existía un número considerable de casos excluidos de estos  
beneficios porque no podían ser considerados delitos políticos, tales como las graves 
violaciones a los derechos humanos y al DIH, con posterioridad se expidió la Ley 975 
de 2005 conocida como “Ley de Justicia y Paz”, para cobijar a los combatientes que 
hubieren cometido tales crímenes. Si bien esta norma se tramitó pensando en el proceso 
de desmovilización en curso con las AUC, igualmente dejó abierta la posibilidad de 
participación en el proceso a otros actores como las guerrillas, pero con los cuales 
finalmente no se efectuó ningún diálogo.  
El proyecto inicial con el fin de conseguir mecanismos de concertación para el segundo 
tipo de combatientes, en el cual quedaban incluidos sobre todo los “altos mandos”, se 
presentó por el Gobierno al Congreso en el año 2003. Conocido como “Proyecto de Ley 
de Alternatividad Penal”, fue bastante criticado pues implicaba en la práctica la 
concesión de una especie de “indulto generalizado” a todos los actores armados que 
aceptaran desmovilizarse, independientemente de los actos ilegales cometidos, es decir, 
se incluían delitos graves contra los derechos humanos de la población civil
940
.  
                                                                                                                                               
Masacre de Pueblo Bello (2006), Masacres de Ituango (2006), Masacre de la Rochela (2007), Escué 
Zapata (2007), Valle Jaramillo y otros (2008), Manuel Cepeda Vargas (2010), Vélez Restrepo y 
familiares (2012), Masacre de Santo Domingo (2012), Comunidades Afrodescendientes (Operación 
Génesis) (2013), Rodríguez Vera y otros (Desaparecidos del Palacio de Justicia) (2014), Duque (2016). 
Ver Corte IDH, buscador de jurisprudencia, sitio web oficial 
http://www.corteidh.or.cr/CF/Jurisprudencia2/index.cfm?lang=es&nId_Estado=9   
940
 Gobierno Nacional, Proyecto de Ley estatutaria No. 85 Senado, “por el cual se dictan disposiciones en 
procura de la reincorporación de miembros de Grupos armados que contribuyan de manera efectiva a la 
consecución de la paz nacional”, conocido como “Ley de Alternatividad Penal”. Presentado al Congreso 
de la República el 23 de octubre de 2003.  
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En la exposición de motivos, se indicó que se daba aplicación a un modelo proveniente 
de la “justicia restaurativa”, para el cual el castigo penal tiende a “ser una forma 
encubierta de venganza y puede convertirse en un obstáculo para lograr la 
reconciliación”. De esta forma los jueces a solicitud del Presidente debían suspender la 
sanción penal, inicialmente por un periodo de prueba que luego sería definitivo, si el 
investigado asumía un compromiso con la paz, a través del cumplimiento de unos 
requisitos: no volver a delinquir, informar su residencia, no salir del país, comparecer 
personalmente ante las autoridades y haber “ejecutado actos que contribuyan 
efectivamente a la reparación de las víctimas, la superación del conflicto y el logro de la 
paz”, pero sin que el proyecto especificara en qué consistían tales actos941.  
Alrededor de esta propuesta se organizó un debate público en forma de audiencias en el 
Congreso de la República, convocadas por la Comisión de Paz del Senado y por la 
Oficina del Alto Comisionado para la Paz de la Presidencia de la República. El objeto 
de las audiencias fue escuchar distintos puntos de vista sobre el fenómeno paramilitar en 
Colombia, teniendo en cuenta tanto a la población civil, las organizaciones de víctimas, 
los partidos políticos y organizaciones internacionales, entre otras. Igualmente se 
debatió respecto de los aciertos y desaciertos del referido proyecto de ley
942
.  
Como consecuencia de las fuertes críticas recibidas al proyecto inicial, el Gobierno 
presentó un nuevo proyecto con modificaciones para ser debatido en la siguiente 
legislatura
943
. De forma concomitante al trámite legislativo del proyecto de iniciativa 
                                                 
941
 UPRIMNY YEPES, R., Leyes de Justicia y Paz en Colombia, Bogotá: Documentos de Discusión, 
DeJusticia, 2009 
942
 Por ejemplo, participó el presidente del Colegio de Abogados de Bogotá, quien hizo referencia a los 
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gubernamental, al interior del parlamento colombiano se presentaron diversos proyectos 
de iniciativa de varios partidos políticos. Algunas propuestas se refirieron a las falencias 
respecto al esclarecimiento de los crímenes cometidos por el paramilitarismo, las 
controversias respecto de la naturaleza del fenómeno del paramilitarismo, que no había 
sido concebido como una política de Estado, y la falta de propuesta de una comisión de 
la verdad
944
, la necesidad de tener en cuenta el ordenamiento jurídico internacional en 
materia de derechos humanos, la jurisprudencia de la Corte IDH, así como la CPI, 
respecto de principios y estándares en materia de verdad, justicia y reparación
945
. Otros 
proyectos se enfocaron en la devolución y restitución de bienes por parte de los grupos 
desmovilizados
946
, o la reparación y la rehabilitación
947
. 
Particularmente el Proyecto 208 de 2005 incorporó algunos aportes de los participantes 
en las audiencias y en especial el ACNUDH respecto del tema de la justicia 
transicional
948
. La introducción del concepto de justicia transicional era novedosa, pues 
sería la primera vez en Colombia que se incorporaba este nuevo contexto como marco 
de un proceso de negociación con grupos armados. Al respecto, se ha reconocido la 
importancia de la movilización de las organizaciones nacionales de derechos humanos, 
asociaciones de víctimas, múltiples expresiones de la sociedad civil y de la presión de la 
Comunidad Internacional, para que en la Ley 975 se incluyera el lenguaje sobre los 
derechos de las víctimas a la verdad, la justicia y la reparación
949
. 
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Finalmente luego de un largo debate parlamentario, en el año 2005 se aprobó como 
marco jurídico para este proceso la citada Ley 975, con el fin de “facilitar los procesos 
de paz y la reincorporación individual o colectiva a la vida civil de miembros de grupos 
armados al margen de la ley, garantizando los derechos de las víctimas a la verdad, la 
justicia y la reparación”950.  
Aunque expresamente la norma no se refirió a la justicia transicional, el discurso que 
comenzó a manejarse a partir de su expedición fue un discurso propio de este marco 
político. Particularmente se observa que el título de la norma, así como su contenido, se 
orienta a la implementación de los principales mecanismos de la justicia transicional 
con el objetivo último de superar el conflicto armado hacia la paz. Respecto de su 
naturaleza se afirmó en normas reglamentarias que la ley 975 de 2005 “consagra una 
política criminal especial de justicia restaurativa para la transición hacia el logro de una 
paz sostenible”951. 
La consideración del proceso de desmovilización “paramilitar” como un proceso de 
justicia transicional recibió varias críticas. Se debatió en distintos escenarios en torno a 
si cabe o no enmarcar los diálogos de paz y desmovilización en Colombia y las políticas 
públicas orientadas a las víctimas dentro de un verdadero proceso de justicia 
transicional. Al respecto, Rodrigo UPRIMNY concibió el proceso alrededor de la 
desmovilización de las AUC como un proceso de “justicia transicional sin transición” o 
como una “justicia transicional fragmentaria”, porque sus resultados no logran producir 
una transformación radical en el orden social y político, teniendo en cuenta que continúa 
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Igualmente, se señaló que a la par del discurso de la justicia transicional, el Gobierno, al 
menos en su primera fase, negaba la existencia del conflicto armado y por tanto la 
posibilidad de abrir diálogos de paz con las guerrillas. En palabras del CNMH, se 
incursionó en este discurso “aun cuando las condiciones políticas que posibilitarían y 
justificarían ese mismo discurso y sus prácticas estaban lejos de presentarse”953.    
2. FORMULACIÓN E IMPLEMENTACIÓN DE LA POLÍTICA DE 
REPARACIÓN. LEY 975 DE 2005. 
Aún en un contexto de persistencia del conflicto armado y de violaciones a los derechos 
humanos y al DIH, las medidas que se formularon bajo la Ley 975 de 2005 se hicieron 
en clave de la justicia transicional. Por lo tanto, la política de reparación que se formuló 
en esta norma se hizo al lado de medidas en materia de justicia y de verdad. 
Tal como quedó indicado en el desarrollo teórico, la reparación integral como derecho a 
las víctimas requiere tener coherencia externa con las demás medidas que se adopten en 
los procesos de justicia transicional. Por lo tanto, es importante tener en cuenta las 
decisiones que en materia de justicia y de verdad se adoptaron como parte de una 
política mayor que también incluye la reparación. En particular, como se verá más 
adelante, la reparación se vinculó estrechamente a los procesos judiciales de “Justicia y 
Paz” y la verdad quedó contemplada como parte de las medidas de satisfacción dentro 
de la reparación integral.   
En este orden de ideas, previo a entrar al análisis del programa específico de la política 
de reparación, se describirá de forma general el contenido de las medidas de justicia y 
de verdad contenidos en la Ley 975 de 2005.  
2.1 Justicia  
En materia de justicia se formuló un procedimiento especial de “Justicia y Paz” que se 
da inicio con el envío a la Fiscalía de la “lista de postulados” por parte del Ministro de 
Justicia, en representación del Gobierno. En ella se presentan a las personas que hayan 
pertenecido a un grupo armado organizado al margen de la ley y hayan decidido 
desmovilizarse, bien sea individual o colectivamente, para ser elegibles al 
procedimiento y a los beneficios establecidos en dicha ley. 
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En términos generales el proceso sigue las mismas etapas que el procedimiento penal 
ordinario, con algunas particularidades como la ratificación expresa del postulado de 
que se acoge de forma voluntaria a la ley 975.  Efectuada la versión libre, se deben 
informar los bienes adquiridos de forma ilícita y entregarlos para la reparación. Se 
efectúa la  formulación de imputación y en la misma audiencia se solicita la detención 
preventiva y las medidas cautelares para la reparación a las víctimas (tanto sobre sus 
bienes lícitos como ilícitos). Luego de efectuar la investigación, se procede a la 
formulación de cargos, que en caso de ser aceptados, envía el conocimiento al Tribunal 
Superior del Distrito Judicial para verificar su legalidad y en la misma audiencia se abre 
el incidente de reparación integral, previa solicitud de las víctimas
954
. 
Posteriormente en audiencia para decidir el incidente, la victima debe realizar sus 
peticiones particulares de reparación y aportar las pruebas que pretenda hacer valer. Se 
traslada la petición al victimario, se procede a una conciliación y si hay acuerdo se falla.  
De lo contrario, se practican las pruebas y se toma la decisión. Posteriormente en la  
audiencia para sentencia e individualización de pena, lo fallado respecto de la 
reparación se incorpora a la sentencia
955
.  
Para efecto de adelantar los procesos se efectuó una adecuación institucional 
importante. Particularmente, se creó en la Fiscalía General de la Nación una unidad 
especial denominada “Unidad de Justicia y Paz”, y para la etapa de juzgamiento se 
nombraron Magistrados especializados en Justicia y Paz, dentro de los Tribunales 
Superiores de Distrito Judicial. Igualmente, se creó una Procuraduría Judicial para la 
Justicia y la Paz. La Defensoría del Pueblo debía participar a través de la asistencia 
jurídica pública tanto a los imputados, acusados y condenados, como a las víctimas 
durante su participación en los procesos
956
.    
Se formuló una especie de “justicia diferenciada” que otorgó importantes beneficios 
punitivos con una pena alternativa de mínimo 5 y máximo 8 años de prisión para 
aquellos desmovilizados que aceptaran someterse a un proceso judicial de investigación, 
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 Ley 975 de 2005. Capítulo VII, artículos 32, 33, 35. Decreto 4760 de 30 de diciembre de 2005, 
artículo 24.  
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La aplicación de la pena alternativa implica la suspensión de la ejecución de la pena 
principal contenida en una sentencia judicial -que puede ser de hasta 40 años según el 
derecho penal ordinario- y que abarca delitos graves aun cuando se hayan cometido 
masivamente, como masacres, torturas, homicidios, secuestros, desapariciones forzadas 
o violencia sexual. En términos de la Ley, esta pena alternativa se concede por “la 
contribución del beneficiario a la consecución de la paz nacional, la colaboración con la 
justicia, la reparación a las víctimas y su adecuada resocialización”958.  
La obligación estatal de adelantar un proceso judicial y de imponer una sanción penal, 
que fue uno de los cambios con respecto al proyecto inicial, se consagró expresamente 
en el artículo 6° como “Derecho a la justicia”. Tal derecho incluye el deber de 
investigar y sancionar a los responsables y de asegurar a las víctimas de esas 
conductas el acceso a recursos eficaces que reparen el daño infligido, y tomar todas 
las medidas destinadas a evitar la repetición de tales violaciones
959
. 
Respecto de la necesidad de lograr un equilibrio entre la búsqueda de la paz frente al 
imperativo jurídico de proteger los derechos de las víctimas y el valor de la justicia, la 
Corte Constitucional en sentencia C-370 de 2006 admitió que un castigo penal reducido 
podía justificarse con el fin de alcanzar la paz
960
.  
En esta sentencia el alto Tribunal hizo especial énfasis en la necesidad de implementar 
mecanismos adecuados para lograr la protección suficiente e idónea de los derechos de 
las víctimas, realizando una ponderación de ese valor constitucional frente a la 
búsqueda de la paz con el fin de “alcanzar una armonización entre ellos, de ser posible, 
o de definir cuál ha de prevalecer”. Finalmente concluyó que “el logro de una paz 
estable y duradera” por medio de negociaciones con grupos armados ilegales “puede 
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pasar por ciertas restricciones al valor objetivo de la justicia y al derecho correlativo de 
las víctimas a la justicia, puesto que de lo contrario, por la situación fáctica y jurídica de 
quienes han tomado parte en el conflicto, la paz sería un ideal inalcanzable”961. Sin 
embargo, también reconoció que la aceptación de un castigo criminal indulgente como 
el que quedó plasmado en la Ley, debía estar precedido por una obligación de 
verdad y de reparación integral a las víctimas.  
En similar sentido, Alejandro APONTE afirma que la Ley de Justicia y Paz contiene 
privilegios en función del cumplimiento de condiciones que pueden ser interpretados 
como “perdones transicionales”. A los cuales considera instituciones de pleno derecho 
si se analizan desde una perspectiva político–militar, dentro de las particularidades del 
contexto del conflicto colombiano: “una guerra inacabada y degradada, con procesos de 
paz y desarme de enemigos no vencidos militarmente”. Esto conlleva ceder frente a la 
obsesión mundial por imponer un castigo en la lucha contra la impunidad
962
.  
Las tensiones entre la justificación política de las penas alternativas frente a las 
exigencias jurídicas internacionales en el proceso colombiano se hacen evidentes.  
Como se referenció ampliamente en la primera parte de la presente investigación, la 
Corte IDH ha sentado su jurisprudencia en relación al deber de investigación y sanción 
del Estado respecto de las violaciones graves a los derechos humanos y al DIH. 
Particularmente, la Corte IDH en el caso de la Masacre de la Rochela contra Colombia, 
afirmó el “deber específico del Estado colombiano de investigar seriamente y 
sancionar proporcionadamente las violaciones graves a los derechos humanos, 
satisfaciendo además los derechos a la verdad y a la reparación de las víctimas”, sin que 
pueda utilizarse el régimen jurídico alrededor de los diálogos de paz, como mecanismos 
para producir una impunidad de facto
963
. 
Por lo tanto, no obstante el aval de la Corte Constitucional a la pena alternativa reducida 
contenida en la Ley de Justicia y Paz, ésta ha sido uno de los principales focos de 
tensión dentro del proceso de justicia transicional que se pretendió iniciar a partir de la 
desmovilización y reinserción de las AUC. Tanto en la doctrina como en la 
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jurisprudencia nacional e internacional se ha hecho énfasis en que se debe garantizar la 
materialización del contenido esencial del valor de la justicia, que además constituye un 
derecho para las víctimas, íntimamente relacionado a los demás derechos a la verdad y 
la reparación. 
2.2 Verdad 
Se reconoció de forma expresa que tanto las víctimas como la sociedad en su conjunto 
tienen el “derecho inalienable, pleno y efectivo de conocer la verdad sobre los delitos 
cometidos por grupos armados organizados al margen de la ley, y sobre el paradero de 
las víctimas de secuestro y desaparición forzada”964. 
Para hacer efectivo este derecho se definió la vía de las investigaciones y procesos 
judiciales especiales de Justicia y Paz, en los cuales se debe privilegiar el 
esclarecimiento de lo sucedido
965
. Para el efecto, se determinó que previo a la recepción 
de la versión libre de los postulados por el Gobierno, el fiscal delegado debe adelantar 
una investigación, lo más completa posible para identificar los hechos, los autores y 
participes y cualquier información necesaria para averiguar la “verdad material”966.  
Igualmente se permite a las víctimas acceder en forma personal y directa, o a través de 
apoderado, a las diligencias de versión libre, formulación de imputación, formulación de 
cargos y demás etapas procesales. Para el efecto deben previamente acreditar su calidad 
de víctima, demostrando de forma sumaria el daño causado y su relación de causalidad 
con la actividad del miembro individualizado o del grupo investigado
967
.  
Aunque se dejó abierta la posibilidad de aplicar en el futuro otros mecanismos no 
judiciales de esclarecimiento de la verdad, se consideró que a través de las versiones 
libres y las investigaciones judiciales se lograban avances importantes en tal sentido. 
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Igualmente se reconoció de forma expresa el deber de memoria en cabeza del Estado, el 
cual debe mantener procedimientos adecuados encaminados al conocimiento de las 
causas, desarrollos y consecuencias de la acción de los grupos armados al margen de la 
ley
968
. Se reconoció que el derecho a la verdad implica la preservación de los archivos 
para “impedir su sustracción, destrucción o falsificación que pretendan imponer la 




Para el cumplimiento del deber de memoria y de revelación de la verdad, se le dio el 
mandato a la CNRR de presentar un informe público del surgimiento y evolución de los 
grupos armados ilegales
970
.     
2.3 Reparación  
La reparación integral a las víctimas del conflicto se incluyó como uno de los objetivos 
de la Ley 975 de 2005. Al efecto, de forma expresa en sus principios orientadores se  
definió la reparación como el conjunto de acciones que “propendan por la restitución, 
indemnización, rehabilitación, satisfacción; y las garantías de no repetición de las 
conductas”971. A su vez, se reconocen tanto las reparaciones materiales, como 
simbólicas e individuales y colectivas, acogiendo las diversas formas de reparación 
reconocidas en el DIDH. 
Sin embargo, se realizó una importante limitación respecto de las víctimas que pueden 
ser beneficiarias de estas medidas. En la definición de víctimas se incluyó únicamente 
las personas que, individual o colectivamente, hayan sufrido daños como consecuencia  
de “acciones que hayan transgredido la legislación penal, realizadas por grupos armados 
organizados al margen de la ley”972. Esto implica que se dejó por fuera a las víctimas de 
agentes del Estado.  
No obstante lo anterior, reconoce también como víctimas “a los miembros de la Fuerza 
Pública que hayan sufrido lesiones transitorias o permanentes que ocasionen algún tipo 
de discapacidad física, psíquica y/o sensorial (visual o auditiva), o menoscabo de sus 
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derechos fundamentales, como consecuencia de las acciones de algún integrante o 
miembros de los grupos armados organizados al margen de la ley”973.  
Respecto de las víctimas indirectas, la ley delimitó su reconocimiento al “cónyuge, 
compañero o compañera permanente y familiares en primer grado de consanguinidad” 
de la víctima directa fallecida o desaparecida, tanto civil como miembros de la Fuerza 
Pública. Ante lo cual la Corte Constitucional efectuó una interpretación extensiva en el 
sentido que para tales familiares se consagra una presunción legal del daño, que como 
tal puede ser desvirtuada. Ello no implica que cualquier otro familiar pueda demostrar la 
ocurrencia de un daño directo como consecuencia de tales hechos victimizantes y en ese 
caso ser también reconocido como víctima
974
.     
Partiendo de tal consideración, la política pública que en materia de reparación se 
formuló bajo los parámetros de la Ley 975 de 2005, cobijó únicamente a las víctimas de 
los grupos de guerrilla y de autodefensa, y dejó sin protección un considerable número 
de víctimas del Estado. A lo cual hay que adicionarle otras limitaciones propias de la 
política que se detallaran posteriormente.  
Respecto a las vías para que las víctimas pudieran acceder a la reparación se efectuó una 
modificación al diseño inicial de la política. En un primer momento para la reparación 
individual se definió únicamente la vía judicial de los procesos penales especiales de 
“Justicia y Paz”, a través del “incidente de reparación integral”. Por su parte, la vía 
administrativa fue concebida para efectuar la reparación colectiva
975
. Sin embargo, con  
posterioridad fue diseñado un programa administrativo de reparaciones como una 
segunda vía para efectuar también reparaciones individuales. 
Teniendo en cuenta que el escenario para la reparación se situó inicialmente en los 
procesos de Justicia y Paz, el marco institucional para su reconocimiento se contempló 
con la creación de los jueces y fiscales especializados de Justicia y Paz. Igualmente se 
creó la Comisión Nacional de Reparación y Reconciliación – CNRR para facilitar el 
proceso de reincorporación de los desmovilizados y garantizar los derechos de las 
                                                 
973
 Ley 975 de 2005, artículo 5.  
974
 Corte Constitucional en sentencia C-370 de 2006, op. cit. 
975
 Inicialmente se le asignó a la CNRR la formulación de recomendaciones para implementar un 
programa institucional de reparación colectiva. Art. 49 Ley 975 de 2005.  
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víctimas a la reparación
976
. Como se verá más adelante, el papel de la CNRR fue 
decisivo en la modificación e implementación de la política de reparación.  
2.3.1 Vía judicial para la reparación 
Como quedó expuesto, inicialmente solo se contempló la vía judicial para hacer efectivo 
el derecho de las víctimas a la reparación individual. Para el efecto se consagró el 
“incidente de reparación integral” tanto en aquellos procesos con individualización del 
autor, como en los cuales no es posible identificar el perpetrador individual, siempre 
que se pueda demostrar el daño y su nexo de causalidad con la actividad del grupo 
beneficiario de la Ley 975. 
Tal como se esbozó previamente, el incidente de reparación integral se estipuló como la 
etapa procesal posterior a la aceptación de cargos por el imputado, previa solicitud 
expresa de la víctima, del Fiscal o del Ministerio Público. Para ejercer su derecho a la 
reparación, la víctima tiene la carga de la prueba de su calidad de víctima, demostrando 
el perjuicio y que fue causado por el imputado o el grupo armado
977
. En realidad el 
procedimiento de este incidente no distó demasiado de su homólogo dentro del proceso 
ordinario que consagra la legislación penal colombiana
978
. 
Para la determinación de la reparación, el juez debe tener en cuenta por una parte los 
daños acreditados por la víctima y sus pretensiones particulares de reparación, así como 
los criterios encomendados por la Ley a la CNRR. Sobre este particular, la CNRR debía 
formular “criterios de proporcionalidad restaurativa” que faciliten ponderar la 
aplicación de medidas de satisfacción y de reparación simbólica y colectiva, “de manera 
                                                 
976
 Integrada por el Vicepresidente de la República o su delegado, quien la preside; el Procurador General 
de la Nación o su delegado; el Ministro del Interior y de justicia o su delegado; el Ministro de Hacienda y 
Crédito Público o su delegado; el Defensor del Pueblo, dos Representantes de Organizaciones de 
Víctimas y el Director de Acción Social, así como 5 personalidades designadas por el Presidente de la 
República. Inicialmente se le otorgó una vigencia de 8 años. Art. 50 Ley 975 de 2005, reglamentado por 
el Decreto 4760 del 30 de diciembre de 2005. Art. 19.  
977
 Ley 975 de 2005, artículo 23. Específicamente se previó la apertura del incidente por la Sala del 
Tribunal Superior de Distrito Judicial en la audiencia que declara la legalidad de la aceptación de cargos. 
La audiencia para decidir el incidente se realiza dentro de los 5 días siguientes.     
978
 La Ley 906 de 2004, que contiene el Código de Procedimiento Penal, igualmente consagra un 
“incidente de reparación integral” en los eventos en que el sentido del fallo es condenatorio. La diferencia 
entre ambos incidentes principalmente es que en los procesos de justicia y paz solo se permite una única 
oportunidad para conciliar y que el incidente se efectúa antes de la sentencia condenatoria.  CONGRESO 
DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Ley 906 del 31 de agosto de 2004, “por la cual se expide el 
Código de Procedimiento Penal”, Diario Oficial 45658 de septiembre 1 de 2004.   
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que puedan constituir en su conjunto un marco justo y adecuado de reparación integral 
para alcanzar de forma sostenible la finalidad buscada por la ley 975 de 2005”979.  
Sobre el tema llama la atención que en esta disposición en particular se vincule la 
formulación de reparaciones de manera colectiva o con medidas simbólicas a la 
sostenibilidad fiscal del proceso, más no de forma directa a los objetivos particulares 
que se buscan con cada medida.  Como quedó indicado en la primera parte de este 
trabajo, cada una de las diferentes formas de reparación tiene una razón de ser en los 
derechos de las víctimas que se pretenden reparar y en las especiales características del 
daño y de sus beneficiarios. 
Por su parte, para la financiación de las reparaciones se creó el Fondo para la 
Reparación de Víctimas, inicialmente a cargo de la Red de Solidaridad Social, que 
posteriormente fue modificada en la Agencia Presidencial para la Acción Social y la 
Cooperación Internacional -Acción Social
980




Este fondo está integrado por los bienes entregados por los desmovilizados o que fueran 




Al respecto, la Corte Constitucional intervino para cambiar sustancialmente la 
determinación inicial de que los desmovilizados debían hacerse cargo de las 
reparaciones únicamente con los bienes adquiridos “de forma ilícita”. La Corte en el 
examen de constitucionalidad de la norma dejó claro que los primeros llamados a 
responder patrimonialmente son los autores del daño. Refiriéndose tanto al autor 
individualizado, como solidariamente a quienes por decisión judicial “hayan sido 
calificados como miembros del grupo armado específico, entendido como el frente o 
bloque al que se impute causalmente el hecho constitutivo del daño”, pudiéndose hacer 
                                                 
979
 Ley 975 de 2005, artículo 51, núm. 52.6, reglamentado por el Decreto 3391 del 29 de septiembre de 
2006, artículos 16 y 17.  
980
 Antes Red de Solidaridad Social, a la que se hizo referencia en la introducción del capítulo.   
981
 Ley 1448 de 2011, artículo 168, numeral 8.  
982
 Ley 975 de 2005, artículo 54. Como se indicará más adelante, la Ley 1448 de 2011 le adicionó otras 
fuentes de financiación. Artículo 177  
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extensiva esta vinculación, a todas aquellas personas que participaron o permitieron la 
ocurrencia de las violaciones, por ejemplo a través de la financiación
983
.  
Para la Corte su vinculación patrimonial no se puede limitar únicamente a los bienes 
producto de hechos ilícitos, o a los que voluntariamente quieran entregar en el proceso 
de desmovilización, sino que en aplicación de la teoría de la responsabilidad civil, 
deben responder con todo su patrimonio, incluidos los bienes legalmente adquiridos. 
Por lo tanto serían admisibles medidas cautelares sobre dichos bienes, cuando existe 
sentencia judicial que reconoce la responsabilidad y su deber de indemnizar a las 
víctimas. En este sentido, la Corte manifestó que el Estado debe entrar a apoyar el 
proceso de transición a través de la afectación de su presupuesto para reparar a las 
víctimas únicamente “de forma residual”, cuando no es posible hacerlo con los bienes 
de los directamente responsables o en el evento en que el mismo Estado resulte 
responsable por acción o por omisión en el hecho causante del daño
984
.  
2.3.2 Vía administrativa para la reparación 
Casi tres años después de expedida la Ley 975, y en un contexto de ineficacia de la vía 
judicial para hacer efectivo el derecho a la reparación, se creó el “programa de 
reparación individual por vía administrativa para las víctimas de los grupos armados 
organizados al margen de la ley”, a través del Decreto 1290 del 22 de abril de 2008. 
Para la fecha, no se había logrado concluir ni un solo incidente de reparación integral en 
los procesos de Justicia y Paz.  
El diseño del programa masivo de reparaciones contó con los aportes de la CIDH y la 
CNRR, entre otras instituciones nacionales e internacionales. Igualmente la propuesta se 
sometió a sesiones de consulta social
985
.  
Finalmente, el Decreto 1290 incluyó dentro del programa de reparación individual 
administrativa los diferentes componentes de la reparación integral consagrados en la 
Ley 975: indemnización “solidaria”, restitución, rehabilitación, medidas de satisfacción 
y garantías de No Repetición. Igualmente, se limitó de forma expresa hacia los derechos 
a la “vida, integridad física, salud física y mental, libertad individual y libertad sexual” 
                                                 
983
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-370 de 2006, op. cit.  
984
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-370 de 2006, ibídem. 
985
 DÍAZ GÓMEZ y BERNAL SARMIENTO, “El diseño institucional de reparaciones”, op. cit., p. 588 
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vulnerados a las víctimas de los grupos armados al margen de la ley, con anterioridad a 
la expedición del decreto. De ello se puede observar que se trató de un programa de 
reparación restringido tanto por su contenido como por los beneficiarios. Por una parte 
excluyó perjuicios no vinculados a estos cinco derechos explícitos, que se limitaron a 
ocho hechos victimizantes objeto de indemnización y excluyó las víctimas que sufrieran 
violaciones posteriores a la expedición del decreto, así como a las víctimas de los 
agentes del Estado en concordancia con la Ley 975
986
. 
Por otra parte es importante resaltar que el fundamento de las medidas de reparación se 
fijó en el principio de solidaridad y en tal sentido, por ejemplo, la medida de 
indemnización se acompañó del calificativo de “solidaria”. Esta perspectiva implica que 
los responsables de la reparación son los causantes directos del daño y el Estado 
participa de forma subsidiaria o residual en la reparación cuando el responsable no 
pueda o no quiera resarcir a la víctima
987
. La solidaridad como fundamento de la 
reparación desconoce su naturaleza como derecho de las víctimas y el reconocimiento 
de responsabilidad del Estado, en contravía a los estándares internacionales en materia 
de reparación.  
Ahora bien, las medidas que componen la reparación se formularon de la siguiente 
manera:  
a) Indemnización “solidaria”: de acuerdo al daño sufrido por las víctimas se 
estableció un monto económico que en algunos eventos varía según el caso 
particular: homicidio, desaparición forzada y secuestro (40 SMLMV), lesiones 
personales y psicológicas que produzcan incapacidad permanente (hasta 40 
SMLMV), lesiones personales y psicológicas que no causen incapacidad 
permanente (hasta 30 SMLMV), tortura (30 SMLMV), delitos contra la libertad 
e integridad sexual (30 SMLMV) reclutamiento ilegal de menores (30 SMLMV) 
y desplazamiento forzado (hasta 27 SMLMV)
988
.  
                                                 
986
 Decreto 1290 de 2008, artículos 4 y ss.  PRESIDENCIA DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, 
Decreto 1290 de 2008, “por el cual se crea el Programa de Reparación Individual por vía Administrativa 
para las Víctimas de los Grupos Armados Organizados al Margen de la ley”, Diario Oficial 46968 de abril 
22 de 2008. 
987
 En atención a las consideraciones de la Corte Constitucional, sentencia C-370 de 2006. Decreto 1290 
de 2008, artículos 2 y 12.  
988
 Para la fecha de expedición de la norma en cuestión el salario mínimo legal mensual vigente 
(SMLMV) estaba en $461.500 pesos colombianos (260 dólares US aproximadamente para la misma 




Con respecto al desplazamiento forzado, se consagró que la indemnización fuera 
entregada por núcleo familiar en forma de un subsidio para compra de 
vivienda
989
. Al respecto la Corte Constitucional consideró que “dicha 
disposición es notoriamente contraria al derecho a la reparación, pues le da este 
calificativo a una conducta propia de la asistencia social” que el Estado está en 
la obligación de proveer a las personas en situación de vulnerabilidad, 
especialmente a las víctimas de desplazamiento forzado
990
. Esta clase de 
subsidios de vivienda ya se venían reconociendo para las personas en situación 
de necesidad.  
 
Se estableció que si respecto a la misma víctima concurre más de una violación, 
tendrá derecho a que estas se acumulen hasta un tope no mayor de 40 SMLMV. 
En caso de que un beneficiario pueda solicitar indemnización por varias 
víctimas, tendrá derecho a la indemnización solidaria por cada una de ellas. 
Igualmente se previó la entrega de las indemnizaciones de forma gradual por 





b) Restitución: medidas que permitan a la víctima regresar a la situación anterior a 
la comisión del delito, por ejemplo, el restablecimiento de la libertad y el retorno 
a su lugar de residencia. Para su implementación se determinó que el Comité de 
Reparaciones Administrativas, en adelante CRA, debe disponer las acciones que 
permitan aplicar esta medida cuando fuere posible.  
 
Con respecto a la restitución de bienes, se determinó en la Ley 975 una vía  
especial bajo la coordinación de las Comisiones Regionales para la Restitución 
de Bienes, según el programa que para el efecto debía ser diseñado por la 
                                                                                                                                               
Con la devaluación del peso frente al dólar, la misma indemnización a día de hoy sería entre 6.372 y 
9.440 dólares, a razón del salario mínimo de 2016 ($689.455 pesos Col - 236 dólares US). 
989
 Decreto 1290 de 2008, artículo 5, parágrafo 5.  
990
 Corte Constitucional de Colombia, sentencia T-085 de 2009, expedientes acumulados T-2.050.591, T-
2.056.396, T-2.056.402, 16 de febrero de 2009, M.P Jaime Araujo Rentería, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/T-085-09.htm  
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. Por tanto, las reclamaciones de restitución respecto a la propiedad y 
tenencia quedaron expresamente excluidas del programa administrativo de 
reparación individual.   
 
c) Rehabilitación: asistencia a las víctimas para su recuperación de traumas físicos 
y psicológicos.  
 
Inicialmente en la Ley 975 se estipuló que los servicios sociales brindados por el 
gobierno a las víctimas hacen parte de la reparación y de la rehabilitación. Ante 
lo cual la Corte Constitucional se pronunció para clarificar que la reparación es 
diferente a la asistencia social que el Estado está obligado a prestar para 
satisfacer necesidades de carácter general de la población y por lo tanto declaró 
inconstitucional tal precepto
993
.  Con esta decisión la Corte adecuó la norma a la 
naturaleza propia de la reparación que se orienta a  una población específica: las 
víctimas de graves violaciones a los derechos humanos generadas con ocasión 
del conflicto armado, y busca unos objetivos particulares, entre ellos el 
reconocimiento de la víctima, del daño y de la responsabilidad. 
 
d) Medidas de satisfacción: entre ellas se consagraron el reconocimiento público 
del carácter de víctima, realización de actos conmemorativos, condecoraciones y 
otros reconocimientos públicos, homenajes públicos, construcción de 
monumentos públicos en perspectiva de reparación y reconciliación, difusión 
pública y completa del relato de las víctimas sobre el hecho que la victimizó, 
siempre que no provoque más daños innecesarios ni genere peligros de 
seguridad, identificación de cadáveres y su inhumación posterior según las 
tradiciones familiares y comunitarias, acceso preferente a los servicios sociales 
ofrecidos por el Estado, difusión de las disculpas y aceptaciones de 
responsabilidad hechas por los victimarios. Para la aplicación de estas medidas 
se determinó expresamente la necesidad de contar con el consentimiento de las 
víctimas. 
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 Ley 975 de 2005, artículo 52. Decreto 176 del 24 de enero de 2008.  
993
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-1199 de 2008, op. cit.  
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e) Garantías de no repetición: acciones encaminadas a prevenir que las conductas 
violatorias a los derechos fundamentales se repitan, campañas de capacitación, 
difusión y promoción para la observancia de las normas nacionales e 
internacionales sobre derechos fundamentales. En particular, la Policía Nacional 
debía implementar los planes operativos necesarios para realizar el monitoreo y 




Se estableció un límite temporal de dos años desde la expedición del decreto para 
solicitar reparaciones por esta vía, es decir, de abril de 2008 hasta abril de 2010
995
.  
Adicionalmente se mantuvo la posibilidad de que las víctimas acudieran a la vía judicial 
para solicitar reparación de daños no contemplados por el programa administrativo. Esto 
generó un problema sobre cómo articular la reparación administrativa con la reparación 
judicial, sobre todo cuando el Estado se viese llamado a cubrir la reparación en vía 
judicial por falta de recursos del perpetrador directo. En tales casos quedó estipulado 




Aunque en sus considerandos afirma que la reparación debe ser “suficiente, efectiva, 
rápida y proporcional a la gravedad de las violaciones y a la entidad del daño sufrido”, 
el contenido de algunas medidas, como la indemnización, en realidad no desarrollan el 
principio de proporcionalidad respecto del daño. Los montos establecidos se ajustan 
más a limitaciones presupuestales.  
El marco institucional para la implementación de este programa de indemnización se 
definió principalmente en dos instituciones: la CNRR, creada por la Ley 975, y Acción 
Social. Sin embargo se dejó abierta la competencia para que diferentes organismos del 
Estado puedan implementar medidas de reparación según los programas que sean 
compatibles, con la debida información a Acción Social indicando las medidas 
otorgadas y los beneficiarios
997
. Esta amplia disposición daba lugar a confundir 
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 Decreto 3391 del 29 de septiembre de 2006, artículo 3. 
995
 Decreto 1290 de 2008, artículo 32. Las inscripciones al programa comenzaron el 15 de agosto de 2008.  
996
 Esta discusión continuó en los debates del proyecto de Estatuto de Víctimas, en últimas atendiendo a 
preocupaciones fiscales. DÍAZ GÓMEZ y BERNAL SARMIENTO, “El diseño institucional de 
reparaciones”, ibídem, p. 590. 
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 Decreto 1290 de 2008, artículo 10. 
272 
 
servicios de inversión social a cargo del Estado con el título de reparación, en contravía 
de la orden referida de la Corte Constitucional de no mezclar los servicios ordinarios de 
asistencia social con la reparación que le corresponde a las víctimas.  
Para hacer la solicitud se facilitaron varias vías con funcionarios encargados de recibir y 
apoyar a las víctimas en el trámite: directamente en las instalaciones de Acción Social, 
pero también a través de las Alcaldías y Personerías municipales, Procuradurías 
regionales, distritales y provinciales, Defensorías del Pueblo y Sedes de la CNRR y de 
la Unidad Nacional de Fiscalías para la Justicia y la Paz, quienes debían enviar las 
solicitudes a Acción Social.  
A Acción Social se le encargó las funciones de recibir y tramitar las solicitudes de 
reparación, verificar la información indicada por las víctimas y su acreditación y 
presentar al CRA el estudio técnico respecto de las solicitudes que contenga la 
recomendación de las medidas y las fuentes que fueron tenidas en cuenta para la 
verificación de la solicitud. Por último, ejecutar las medidas que se aprueben por el 
CRA para cada caso. Igualmente se le designó como administrador del Fondo para la 
Reparación a las Víctimas
998
.  
Por su parte, al interior de la CNRR se creó el CRA estructurado en el más alto nivel 
por el Ministro del Interior y de Justicia, el Director de Acción Social, el Presidente de 
la CNRR y un miembro de la CNRR en representación de las víctimas. La Procuraduría 
y la Defensoría del Pueblo asisten al Comité como observadores. Al respecto, llama la 
atención que el representante de las víctimas sea elegido por la CNRR y no por las 
propias víctimas.  
El CRA estaba encargado de otorgar las medidas de reparación. Que en la práctica 
correspondía a la autorización del programa de reparación individual elaborado según 
las particularidades de cada caso por Acción Social. Para ello expresamente se le dio 
autonomía para evaluar las pruebas de la condición de víctima y decidir el contenido y 
alcance de la reparación en cada caso en particular. También se le encargó de promover 
acciones de dignificación y reconocimiento público de las víctimas.  
                                                 
998
 Decreto 1290 de 2008, artículo 19.  
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Por su parte la Defensoría del Pueblo y la misma CNRR les correspondía ofrecer 
asesoría y asistencia legal a las víctimas respecto del programa.  
Se definieron como principios rectores del programa, la autonomía del CRA, la 
colaboración armónica de las diferentes entidades en la implementación del programa, 
igualdad para las víctimas de acuerdo a los tipos de victimización, enfoque diferencial 
para las medidas de reparación excepto la indemnización solidaria, voluntariedad de las 
víctimas para acceder al programa, prohibición de doble reparación, la solidaridad como 
fundamento de la reparación, gratuidad, presunción de buena fe y favorabilidad en 
beneficio de las víctimas, implementación del programa de gradualmente. Por último, 
de forma expresa se estableció que estas medidas tienen como fin el reconocimiento y 
dignificación de las víctimas.   
Por otra parte, no se define una financiación clara para esta política. Se determina que el 
Gobierno “asignará los recursos financieros y administrativos necesarios” para su 
ejecución, atendiendo al principio de gradualidad. Es decir no identifica de forma 
concreta el origen de los fondos, ni existe un aseguramiento de recursos.     
Aunque la formulación de esta segunda vía en la política de reparación implicaba un 
avance para hacer efectivo el derecho de las víctimas, se presentó escepticismo respecto 
a su implementación, por cuanto se temía que se utilizara el mismo programa de “ayuda 
humanitaria” que venía otorgándose bajo la ley 418 de 1997, únicamente cambiándole 
el título a la adjudicación
999
. La denominación como “solidaria” que acompaña al título 
de la indemnización, la ejecución del programa por parte de Acción Social, misma 
entidad que se venía  encargando de la ayuda humanitaria y los rasgos fundamentales 
del procedimiento de ambas prestaciones, se consideraron desde un primer momento 
como indicios de que el programa de reparación administrativa sería una “extensión del 
programa de ayuda humanitaria”1000.   
Al respecto, en el año 2010 el Alto Consejero Presidencial para la Acción Social, Diego 
Molano, refiriéndose a la reparación a las víctimas manifestó que a “más de 65 mil 
parientes de víctimas se les ha hecho pagos solidarios de la Ley 418 de 1997 y 
reparaciones administrativas. Más de un billón de pesos pagados, una cifra nunca antes 
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 DÍAZ GÓMEZ y BERNAL SARMIENTO, “El diseño institucional de reparaciones”, ibídem, p. 589, 
LOZANO ACOSTA, C. H., “Quince años de prestación de ayuda humanitaria”, op. cit. p. 250 
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 DÍAZ GÓMEZ y BERNAL SARMIENTO, “El diseño institucional de reparaciones”, ibídem, p. 589. 
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asignada a las víctimas de la violencia”. En esta afirmación se observa que el Gobierno 
manejaba un discurso confuso asimilando los pagos de la ayuda humanitaria por muerte 
consagrada en la Ley 418 con los montos por concepto de reparación, con el fin de 




Efectivamente, el Decreto 1290 definió la reparación con base en el “principio de 
solidaridad” y se manejó el discurso de modo que el Estado participa en la reparación de 
forma “subsidiaria o residual” cuando no es posible su cumplimiento por el responsable 
de la violación
1002
. Ello implica que no se reconoce la reparación como un deber del 
Estado por haber omitido su obligación de protección y garantía de los derechos 
humanos, y menos aún, tratándose de las víctimas del paramilitarismo, el 
reconocimiento de su participación y promoción, en muchos casos, en el nacimiento de 
estos grupos ilegales.  
Otras críticas que surgieron a este programa administrativo de reparaciones se 
enfocaron en que su diseño no contó suficientemente con la participación de las 
víctimas y que el programa no se ajusta a los estándares jurídicos internacionales y 
nacionales en materia de reparación integral. Esta última consideración por cuanto: a) 
como se indicó, se fundamenta en la solidaridad y no en la responsabilidad del Estado, 
b) le restringe a la víctima la posibilidad de ser reparada por la vía judicial si por el 
mismo derecho ya fue otorgada reparación administrativa. Sin embargo, las víctimas 
pueden acudir a la vía judicial por derechos no incluidos en la reparación administrativa, 
c) las tarifas de indemnización están muy por debajo de los estándares internacionales y 
nacionales y son equivalentes a las otorgadas por concepto de atención humanitaria, d) 
las tarifas se aplican según el crimen y no el grado de vulnerabilidad de la víctima, e) no 
aplica enfoques diferenciales, e) deja por fuera muchos crímenes atroces cometidos 
dentro del conflicto armado
1003
. 
Aunque con las limitaciones descritas, hasta aquí se puede observar que se realizó un 
esfuerzo importante para intentar dar solución a un problema social evidente: la 
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 MOLANO, D., Reparación de las víctimas requiere ser balanceada, sostenible y práctica para 
permitir reconstruir sus proyectos de vida, 2010, Departamento para la Prosperidad Social, extraído de 
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desprotección que hasta ese momento padecían las víctimas del conflicto armado. Se 
había incorporado a la agenda política la necesidad de reconocer las víctimas y de 
buscar de alguna manera, aunque no en forma total, reparar los perjuicios sufridos por 
algunas de ellas. Al parecer existía el marco jurídico, político e institucional dispuesto 
para hacer efectivos sus derechos a la verdad, la justicia y la reparación.  Sin embargo, 
el panorama que hasta el momento deja la implementación de esta política ha sido muy 
deficiente.  
3. RESULTADOS PARCIALES DE LA IMPLEMENTACIÓN 
Teniendo en cuenta que la justicia transicional se pretendió aplicar al proceso de 
desmovilización de las AUC y por tanto, los derechos de las víctimas a la verdad, la 
justicia y la reparación se vincularon al marco jurídico creado alrededor de este proceso, 
corresponde hacer una pequeña revisión de sus resultados desde la óptica de estos 
derechos. 
Tal como se adelantó en el capítulo precedente, con corte a 2010 se habían 
desmovilizado de forma colectiva más de 31.600 combatientes, y de forma individual 
3.682 miembros de las AUC
1004
. De las 40 estructuras de Autodefensas que operaron en 
Colombia, 34 se desmovilizaron de forma colectiva en 37 ceremonias, durante el 
periodo comprendido entre el año 2000 y 2006
1005
. De la totalidad de desmovilizados un 
89% lo hicieron bajo los preceptos de la Ley 782 de 2002, de forma masiva y 
únicamente por la pertenencia al grupo. 
El proceso de desmovilización por la vía de la Ley 782 fue objeto de varias críticas y 
detractores por considerar que no se cumplieron los parámetros normativos que 
permiten el indulto solo para los “delitos políticos”, teniendo en cuenta que en la 
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276 
 
desmovilización masiva se beneficiaron perpetradores de delitos no contemplados por la 
norma.  
El problema central radicó en que las autoridades bajo la aplicación de la Ley 782 
prácticamente no realizaron ninguna labor de verificación, siquiera mínima, sobre sus 
beneficiarios, principalmente de medio mando y tropas. Con ello, en palabras de 
Rodrigo UPRIMNY, “no solo el Estado colombiano desaprovechó una fuente de 
información valiosa sobre la dinámica del paramilitarismo sino que, además, es muy 
posible que un buen número de esos combatientes haya tenido responsabilidades muy 
serias en crímenes atroces”1006.  
Algunos observadores concibieron este proceso como una “amnistía de facto” 1007. Por 
un lado, los desmovilizados bajo este régimen fueron excluidos de la posibilidad de  
confesar la verdad de sus actos delictivos. Sumado a que tampoco se llevaron a cabo 
procesos de investigación por parte del Estado, se privó a las víctimas su derecho a 
conocer la verdad. Por otro lado, se declaró la cesación de la acción penal por “delitos 
políticos y conexos” cometidos durante el período de actividad paramilitar. Sin 
embargo, no fueron sometidos a un proceso judicial encaminado a investigar, juzgar y 
sancionar la comisión de delitos no amnistiables ni indultables. Ello implica una 
transgresión a las obligaciones internacionales del Estado de investigar, juzgar y 
sancionar las graves violaciones a los derechos humanos y al DIH, en perjuicio del 
derecho de las víctimas a la justicia. Su derecho a la reparación integral por la vía de 
este primer marco jurídico también fue desconocido.  
Igualmente se puso en tela de juicio la voluntad política del Gobierno para el 
esclarecimiento de la verdad y la reparación a las víctimas, al aprobar la extradición de 
algunos líderes del paramilitarismo hacia Estados Unidos, sin haber cumplido con sus 
confesiones en Colombia ni entregado los bienes para la reparación
1008
. Algunos 
analistas entendieron este hecho como jugadas políticas del gobierno que se vio 
perjudicado con las confesiones que implicaban a miembros políticos de la coalición 
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gubernamental en la denominada “parapolítica”1009. Sin embargo, el Gobierno lo 
justificó “como un signo de firmeza”, por el incumplimiento del acuerdo por parte de 
los líderes paramilitares que seguían delinquiendo desde la cárcel
1010
. Por tanto, se 
revocó el beneficio de la pena alternativa y se les entregó a la justicia norteamericana 
por delitos de narcotráfico. 
En su momento algunas ONG`s y grupos de víctimas denunciaron severamente el 
incumplimiento de los objetivos de la justicia transicional a través de este proceso. Por 
ejemplo, se puede resaltar un informe elaborado por la ONG Human Rights Watch 
donde se pone de manifiesto que “las desmovilizaciones no han resultado en verdad ni 
reparación para las víctimas, y no han logrado hacer que la mayoría de los paramilitares 
rindan cuentas por las atrocidades cometidas”. Se denunciaba que no se hubiera 
desmantelado su poder económico y por lo tanto estos grupos mantuvieron su capacidad 
de continuar la violencia: “su ya importante control político, respaldado por la 
intimidación y el soborno, no solo permanece intacto sino que está aumentando en 
vigor”1011.  
Lo que parecía una predicción sombría hace más de 10 años es hoy una realidad, al 
verificarse luego de las desmovilizaciones masivas de los años 2003 y 2005 la creación 
de las BACRIM o GAO, como se les ha denominado recientemente. Dedicados 
principalmente al narcotráfico y la extorsión, se han transformado en un grave problema 
de seguridad a nivel nacional
1012
. Aunque con las desmovilizaciones el Gobierno se 
enfocó al “desmantelamiento militar” de las organizaciones, no se hicieron esfuerzos 
por desarticular las estructuras subyacentes y su poder financiero, por tanto han 
mantenido su control social en buena parte del territorio del país.  
No obstante lo anterior, el Gobierno considera que el esfuerzo realizado en materia de 
desarme, desmovilización y reintegración ha dado bastantes resultados positivos. 
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Incluso el programa de reintegración ha sido considerado como “el más exitoso del 
mundo, el más completo y el mejor implementado”1013. Lo cierto es que un análisis de 
sus resultados se deben observar a la luz de la magnitud del problema y de sus desafíos, 
lo cual se escapa del objeto de la presente investigación.   
Por otra parte, en lo relacionado a la implementación de la Ley 975 de 2015, muchas 
organizaciones de la sociedad civil y de víctimas siguen sintiendo que no se ha 
cumplido plenamente con sus objetivos y por tanto, se han frustrado sus expectativas en 
materia de justicia, verdad y reparación. Los procesos de Justicia y Paz se han 
considerado como una “mascarada de juicio” para sustraer a los que participaron en la 




Particularmente, durante la Audiencia Pública del 154 Periodo de Sesiones de la CIDH, 
por petición de algunas organizaciones de la sociedad civil, se facilitó un espacio de 
debate respecto de la implementación de la Ley 975 de 2005
1015
. Los peticionarios 
resaltaron el tema de la impunidad evidenciada en el bajo nivel de casos fallados. Valga 
la pena indicar que la primera sentencia de Justicia y Paz se dictó el 19 de marzo de 
2009, es decir, cinco años después de expedida la Ley
1016
.   
Así mismo se refirieron a la situación de las víctimas, en especial las de violencia 
sexual, por cuanto a 2015 solo tres sentencias se habían referido a la violencia sexual 
desconociendo el rol que tales violaciones tuvieron en el desarrollo del conflicto 
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armado. Se denunció también déficit en la participación de las víctimas y falta de 
garantías y protección a quienes deciden participar en los procesos
1017
. Igualmente,  
problemas en las garantías de no repetición porque no han sido efectivamente 
desmanteladas las estructuras económicas y políticas que sustentaron el 
paramilitarismo. Esto conlleva la posibilidad de incorporación de los excombatientes a 
los grupos armados existentes luego de cumplir las penas máximas establecidas por la 
ley y la posible revictimización de muchas víctimas por parte de quienes están 
recobrando la libertad
1018
. Al respecto, Frank PEARL ha admitido que las estructuras de 
BACRIM han estado reclutando muchos de los desmovilizados y algunos que se han 
negado los han asesinado
1019
.  
En respuesta, el Estado resaltó que este proceso ha permitido no solo condenas, sino que 
en las actuaciones han surgido verdades sobre la violación a los derechos humanos y al 
DIH, además de información relevante para que otras instancias judiciales investiguen y 
condenen personas vinculadas con el paramilitarismo, como la Corte Suprema de 
Justicia, respecto de funcionarios públicos en altos cargos. Igualmente señala que este 
esfuerzo ha dejado lecciones que se han implementado con el tiempo, como la 
reestructuración de la Fiscalía
1020
 y la implementación de modalidades de investigación 
que incluyan criterios de priorización, selectividad y de máximos responsables. Estos 
principios de la justicia transicional se implementaron con rango constitucional
1021
. 
Este proceso de negociación despertó el interés de la Comunidad Internacional que 
manifestó su apoyo desde el inicio, sin embargo en su momento también generó dudas 
respecto al cumplimiento de los estándares internacionales en materia de derechos 
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. En particular, la Unión Europea expresó algunas preocupaciones 
respecto de la Ley aprobada porque, a su juicio, no toma en cuenta de forma suficiente 
los principios de verdad, justicia y reparación. Especialmente se refirió a la falta de 
énfasis en el desmonte efectivo de las estructuras paramilitares, la falta de claridad para 
hacer las distinciones entre crímenes políticos y de otro tipo, el poco tiempo permitido 
para la investigación de confesiones y de bienes de posible procedencia ilegal, la 
restricción para la reparación a las víctimas, la limitación de penas máximas para los 
crímenes más graves, entre otros. En su momento se reconoció que la Ley contiene 
muchas falencias, pero también que una implementación efectiva y transparente podía 
contribuir de forma positiva en la finalización del conflicto
1023
.  
Lo cierto es que después de 11 años de su aprobación, a la fecha únicamente se han 
expedido 46 sentencias en los procesos de Justicia y Paz, de las cuales 24 se encuentran 
con sentencia de segunda instancia
1024
. Como consecuencia de las versiones libres y de 
las investigaciones se han conocido 35.627 hechos delictivos que han afectado 
aproximadamente 121.106 víctimas, se han hallado 5.155 fosas comunes, 3.105 
cadáveres se han exhumado y entregado a las víctimas, más 132 cadáveres exhumados 
en cementerios. Del universo de víctimas, han participado más de 50.000 en las 
versiones de sus victimarios, pero con corte a 20 de mayo de 2016 únicamente 239 
bienes han sido restituidos efectivamente a las víctimas, de un total de 6.021 bienes 
respecto de los cuales existe alguna actuación en los procesos
1025
. 
Por otra parte, en lo que respecta a la reparación individual por vía administrativa, 
aunque se formuló el programa incluyendo diversas medidas de la reparación integral, 
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tales como la indemnización, restitución, rehabilitación, satisfacción y garantías de no 
repetición, únicamente se implementó la medida de indemnización “solidaria”. Las 
demás medidas quedaron en el enunciado normativo pero no se llevaron a la práctica.  
No obstante que a las víctimas solo se les reconoció compensación económica, en la 
implementación Acción Social decidió descontar de su indemnización lo que se había 
entregado años atrás como ayuda humanitaria por muerte en virtud de la Ley 418 de 
1997, desconociendo la jurisprudencia de la Corte Constitucional al respecto
1026
.  
Adicionalmente, a 2010 de las 331.208 solicitudes presentadas, únicamente habían sido 
resueltas 90.069
1027
. Al respecto, REED y LOZAN cuestionaron el rechazo de miles de 
solicitudes con criterios y procedimientos que no fueron de conocimiento público. En 
este sentido sugirieron modificaciones a la política para incluir mecanismos de 
transparencia y rendición de cuentas
1028
.  
También se criticó que el programa de reparación se vinculó como parte de la “política 
de seguridad democrática” del Gobierno Uribe y el discurso manejado no contempló la 
responsabilidad del Estado, sino el objetivo de ganar popularidad entre las víctimas
1029
. 
El hecho de que se excluyera a las víctimas del Estado de la reparación dentro de esta 
política, implicó que para este grupo de víctimas solo le quedara la vía de las demandas 
judiciales contra el Estado para reclamar la repartición de sus derechos, con las cargas e 
implicaciones que un proceso judicial conlleva.  
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CAPÍTULO VII. ANÁLISIS DEL SEGUNDO CICLO DE LA POLÍTICA 
PÚBLICA DE REPARACIÓN. LEY 1448 DE 2011 “LEY DE VÍCTIMAS Y 
RESTITUCIÓN DE TIERRAS”. 
1. MODIFICACIÓN DE LA POLÍTICA DE REPARACIÓN 
A finales de 2008, después de 3 años de  implementación de la Ley 975 si bien se 
habían registrado buscando reparación en vía judicial más de 130.000 víctimas para ser 
consideradas dentro de los incidentes de reparación, solo se habían iniciado 4 
incidentes, de los cuales aún no se contaba con un fallo definitivo. Entre las causas de 
estos deficientes resultados se evidenciaron la lentitud del procedimiento judicial para 
lograr sentencias, poca efectividad en la recuperación de bienes y la inoperatividad del 
Fondo de Reparación
1030
. Por tanto, si bien existía ya un marco normativo a través del 
cual se definió una política pública de reparación, se concibió que los mecanismos 
existentes eran limitados e insuficientes
1031
. En tal contexto se justificó revisar y 
modificar la política pública en la materia.  
Uno de los antecedentes de esta iniciativa provino de las propias víctimas. Se resalta la 
audiencia pública denominada “Día de la solidaridad con las víctimas” que se realizó el 
24 de julio de 2007 en el Senado de la República y en el que fueron escuchadas 
directamente las víctimas  durante más de 8 horas. Al finalizar la jornada se generaron 
compromisos por algunos senadores para elaborar la propuesta.   
Por aquella época, aún durante el gobierno de Álvaro Uribe, por iniciativa del Partido 
liberal, que si bien es un partido tradicional en aquel momento era de oposición, se 
tramitó de forma parlamentaria el proyecto de ley elaborado con la participación de la 
Fundación Víctimas Visibles
1032
, conocido como “Estatuto de Víctimas” o “Proyecto de 
ley de víctimas”, porque incluía varias medidas para garantizar los derechos de las 
víctimas, sobre todo en materia de reparación
1033
.  
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Haciendo un análisis contextual del proceso, Camilo SÁNCHEZ identificó algunos 
factores internos de la agenda legislativa y factores externos de la agenda política que 
facilitaron e influenciaron esta iniciativa en aquel momento: a) el Parlamento se 
encontraba deslegitimado ante la opinión pública por las investigaciones de vínculos de 
muchos de sus miembros con los paramilitares, por lo tanto, se buscó “enmendar sus 
acciones” y legislar de forma más completa a favor de las víctimas, b) si bien el 
proyecto fue presentado por un partido de oposición, el Gobierno, que contaba con la 
mayoría parlamentaria, cambió su actitud inicial y encontró la iniciativa como 
“políticamente conveniente” debido a los nefastos resultados que hasta el momento 
presentaban las medidas de justicia transicional contenidas en la Ley 975 y normas 
reglamentarias
1034
, c) influyó la observación internacional de diversos organismos de 
protección de derechos humanos, que mantuvieron su interés en el debate desde el 
mismo momento de la presentación del proyecto
1035
.   
Por otra parte, fue relevante que el debate del proyecto se dio de forma paralela a la 
implementación del Programa de Reparación Individual por vía Administrativa 
contenido en el Decreto 1290 de 2008. Por tanto, al interior del Parlamento el Gobierno 
buscó influenciar para “adecuar la nueva regulación a los mecanismos, montos, 
modalidades de reparación e instituciones creadas por el Decreto”, además de que no se 
afectara las partidas presupuestales ya comprometidas
1036
.  
Llama la atención que durante el debate de esta iniciativa se contó con la participación 
de múltiples actores tanto nacionales como internacionales. Fue la primera vez que se 
permitió a un número elevado de víctimas participar en las decisiones respecto a su 
reparación. Para ello, se realizaron 9 audiencias congresionales con amplia participación 
                                                                                                                                               
armados al margen de la ley”, 1 de octubre de 2007, extraído de 
http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=157&p_consec=
16574 Proyecto de Ley 044 de 2008 en Cámara “Por el cual se dictan medidas de protección a las 
víctimas de la violencia”, extraído de http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento? 
p_tipo=05&p_numero=044&p_consec=20701  
1034
 En un primer momento, se llegó a afirmar por parte del Gobierno que reconocer administrativamente 
la responsabilidad del Estado por violaciones cometidas por sus agentes, implicaba la “desmoralización 
de la tropa” y una pérdida de efectividad militar. Por tanto, presentó total oposición a la iniciativa inicial 
de crear un Estatuto que reconociera la existencia del conflicto armado y además incluyera a las víctimas 
del Estado.  SÁNCHEZ, N. C., “¿Perder es ganar un poco?”, op. cit., p. 633. 
1035
 Respecto de este último factor afirma que “la influencia que la Comunidad Internacional ejerce en los 
temas de derechos humanos acorta el margen de maniobra de los grupos de interés locales”. SÁNCHEZ, 
N. C., “¿Perder es ganar un poco?”, op. cit., p. 635, 636.  
1036
 Si bien el Proyecto de Ley se presentó antes de que el Gobierno diera a conocer el texto del Decreto 
1290, con la puesta en marcha de esta norma el Gobierno se adelantó al debate sobre el impacto fiscal del 
proyecto. SÁNCHEZ, N. C., “¿Perder es ganar un poco?”, op. cit., p. 638.  
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de víctimas promovida por organizaciones de víctimas, ONG´s de derechos humanos, 
agencias de cooperación, entre otras. Igualmente los debates contaron con el 
seguimiento de órganos de protección de derechos humanos tanto del Sistema Universal 
como Interamericano, y de países cooperantes. Por primera vez los medios masivos de 
comunicación hicieron reportes de los debates, lo que facilitó que la opinión pública 
también acompañara el proceso
1037
. 
Sin embargo, después de casi dos años de debate parlamentario, en junio de 2009 este 
primer intento de modificar la política pública de reparación, se archivó por iniciativa 
del propio Gobierno por cuanto al proyecto se le incluyeron modificaciones sustanciales 
que no apoyó su mayoría parlamentaria
1038
.  
Aun así, se ha reconocido que este primer proceso aportó al camino de crear una política 
pública más completa e incluyente. Por un lado, abrió el debate a nivel nacional sobre la 
reparación, se permitió a las víctimas visibilizar sus necesidades y expectativas de 
reparación, lo cual hizo que se considerara como un espacio “empoderador de 
movilización política”, y por último, del debate surgieron propuestas novedosas, por 
ejemplo en cuanto a medios de acceso a las víctimas a los procesos penales y las 




Más tarde, con el cambio de gobierno y el apoyo determinante del presidente Juan 
Manuel Santos, esta iniciativa se vuelve a presentar al Parlamento
1040
. En esta ocasión la 
presentación del Proyecto se realizó de forma simbólica por el Presidente el día 27 de 
septiembre de 2010 en un evento público que contó con la participación de víctimas del 
conflicto armado colombiano y también de víctimas de violaciones a derechos humanos 
extranjeras líderes de diversas organizaciones internacionales
1041
. Con este hecho se 
                                                 
1037
 SÁNCHEZ, N. C., ibídem., p. 624.  
1038
 SÁNCHEZ, N. C., ibidem., p. 623.  
1039
 SÁNCHEZ, N. C., ibídem., p. 625  
1040
 VARGAS LLERAS, G., CRISTO, J. F, et. al, Proyecto de Ley No. 107 de 2010, “Por el cual se 
dictan medidas de atención y reparación integral a las víctimas de violaciones a los derechos humanos e 
infracciones al derecho internacional humanitario”. Posteriormente este proyecto fue acumulado con el 
Proyecto 085 de 2010, que se enfocaba en la restitución de tierras. RESTREPO SALAZAR, J. C, 
Proyecto de Ley No. 85 de 2010 – Cámara, “por la cual se establecen normas transicionales para la 
restitución de tierras”. 
1041
 Entre ellos se destacan  Rosemary Dillard de la Fundación Memoria del Pentágono (Pentagon 
Memorial Fund Inc), víctima del atentado terrorista de las torres gemelas de nueva york, Yolande 
Mukagasana, Directora y fundadora de la Fundación Nyamirambo (Association Nyamirambo Point 
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demostró la voluntad política del Gobierno que además de integrar diversos actores 
nacionales también le quiso dar visibilidad internacional.  
Finalmente, el 10 de junio de 2011 el presidente Juan Manuel Santos sancionó la ley 
1448 en un evento público con la presencia de diversas autoridades y representantes de 
órganos del Estado y organismos internacionales como el Secretario General de la ONU 
Ban Ki-mon. 
Adicionalmente a este marco jurídico enfocado en la reparación a las víctimas, en el año 
2012 se impulsó la aprobación de una modificación constitucional, con el Acto 
Legislativo 01 de 31 de Julio de 2012, conocido como “Marco Jurídico para la Paz”1042. 
A través de la inclusión de los artículos transitorios 66 y 67 en la Constitución Política, 
se autorizó la creación de instrumentos de justicia transicional, de carácter excepcional, 
con miras a facilitar la terminación del conflicto. Ello teniendo en cuenta la voluntad 
política del Gobierno de dar inicio a un proceso de diálogos de paz mediante la 
instalación de una mesa de negociación con el grupo de guerrilla FARC. 
Dentro de los instrumentos se resaltan los criterios de priorización y selección en los 
procesos penales con el fin de investigar y sancionar a miembros de estos grupos, 
aplicando valoraciones de gravedad y representatividad de los casos, pero condicionado 
a su contribución a la verdad y a la reparación a las víctimas. Así como la posibilidad de 
crear una Comisión de la Verdad como mecanismo extrajudicial que coadyuve a la 
“dimensión de satisfacción” dentro de la reparación integral.    
                                                                                                                                               
d'Appui), víctima del genocidio de Ruanda y candidata al premio nobel de paz en 2011, María Victoria 
Paz, miembro del Centro de Estudios Legales para el Terrorismo y sus Víctimas CELTYV de Argentina y 
Guillaume Denoix de Saint Marc, presidente y cofundador de la Fundación Francesa de Víctimas del 
Terrorismo (Association française des victimes du terrorismo- AFVT), víctima de atentado terrorista a un 
avión en Francia por parte del servicio secreto Libio. VÍCTIMAS VISIBLES, El origen de la Ley de 
Víctimas, 5 de abril de 2012, extraído de https://www.youtube.com/watch?v=4cp9ahHym7k 
1042
 CONGRESO DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Acto Legislativo 01 de 31 de Julio de 2012, 
“Por medio del cual se establecen instrumentos jurídicos de justicia transicional en el marco del artículo 
22 de la Constitución Política y se dictan otras disposiciones”, Diario Oficial No. 48.508 de 31 de julio de 
2012.  Este Acto Legislativo fue demandado parcialmente por inconstitucionalidad ante la Corte 
Constitucional colombiana y el 27 de mayo de 2014, se celebró una Audiencia Pública para escuchar 
diversos puntos de vista sobre la reintegración política de los guerrilleros que se desmovilicen si se firma 
la paz. Participaron académicos, representantes de entidades públicas, representantes de las víctimas y de 
diversos sectores de la población civil. Radicación expediente D-9819. Magistrado sustanciador Alberto 
Rojas Ríos. Demandante: Rafael Guarín.  
287 
 
2. FORMULACIÓN E IMPLEMENTACIÓN DE LA POLÍTICA DE 
REPARACIÓN. LEY 1448 DE 2011 
Con la Ley 1448 de 2011, conocida como “Ley de Víctimas y Restitución de Tierras”, 
se quiso unificar las iniciativas anteriores en materia de reparación hacia la satisfacción 
de las pretensiones de las víctimas
1043
. La Corte Constitucional le ha reconocido la 
calificación de “Ley de justicia transicional” por cuanto en su contenido las medidas se 
definen expresamente en este marco
1044
. Las medidas que consagra se estipularon para 
ser implementadas por un periodo de tiempo de 10 años, fecha de vigencia de la Ley
1045
. 
Esto significa que al tiempo de la presente investigación la política lleva una 
implementación de 5 años y continúa en curso.     
Esta ley pretende ser una norma integral para la protección de los derechos de las 
víctimas y modifica la política de reparación que hasta la fecha se había implementado a 
través de la Ley 975 de 2005 y el Decreto 1290 de 2008. Con el fin de articular los 
procesos de Justicia y Paz en curso con las nuevas políticas de reparación, se modificó 
la Ley 975 a través de la Ley 1592 de 2012, que incluye normas para el alistamiento, 
recepción, transferencia y administración de los bienes entregados o expropiados dentro 
de los referidos procesos. Igualmente, se modificó el “incidente de reparación a 
víctimas”, por el “incidente de identificación de las afectaciones causadas a las 
víctimas”, a quienes se incluye en el nuevo Programa de reparación integral por vía 
administrativa creado por la Ley 1448 de 2011.  
El Programa de Reparación Individual por vía Administrativa del Decreto 1290 de 2008 
fue derogado a través del Decreto 4800 de 2011. En la expedición de esta última norma 
reglamentaria de la Ley 1448 el Gobierno consideró la participación de las víctimas, sus 
organizaciones, representantes de la sociedad civil y entidades territoriales, con el fin de 
que se ajustara a sus necesidades y las realidades de las regiones
1046
.  
                                                 
1043
 Corte Constitucional, Auto de seguimiento 119 de 2013, op. cit. p. 41, Corte Constitucional de 
Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-253A de 2012, 29 de marzo de 2012, expedientes D-8643 y 
D-8668, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2012/C-253A-12.htm. 
1044
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-250 de 2012, 28 de marzo de 
2012, expedientes acumulados D-8590, D-8613 y D- 8614, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. 
Extraída de http://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2012/C-250-12.htm  
1045
 Ley 1448 de 2011, artículo 208.  
1046
 Decreto 4800 de 2011, párrafo 10 de los considerandos.  
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La política pública de reparación contenida en la ley 1448 consagró modificaciones 
sustanciales que se detallan a continuación.  
2.1 Definición de víctima. Sus beneficiarios 
Para efectos de la aplicación de las medidas de reparación consagradas en la Ley 1448, 
se consideraron como víctimas: 
“ARTÍCULO  3°. VÍCTIMAS. Se consideran víctimas, para los efectos de esta ley, 
aquellas personas que individual o colectivamente hayan sufrido un daño por hechos 
ocurridos a partir del 1º de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al 
Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas 
internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasión del conflicto armado 
interno. 
También son víctimas el cónyuge, compañero o compañera permanente, parejas del 
mismo sexo y familiar en primer grado de consanguinidad, primero civil de la víctima 
directa, cuando a esta se le hubiere dado muerte o estuviere desaparecida. A falta de 
estas, lo serán los que se encuentren en el segundo grado de consanguinidad ascendente. 
De la misma forma, se consideran víctimas las personas que hayan sufrido un daño al 
intervenir para asistir a la víctima en peligro o para prevenir la victimización. 
La condición de víctima se adquiere con independencia de que se individualice, 
aprehenda, procese o condene al autor de la conducta punible y de la relación familiar 
que pueda existir entre el autor y la víctima. 
Parágrafo 1°. Cuando los miembros de la Fuerza Pública sean víctimas en los términos 
del presente artículo, su reparación económica corresponderá por todo concepto a la que 
tengan derecho de acuerdo al régimen especial que les sea aplicable. De la misma 
forma, tendrán derecho a las medidas de satisfacción y garantías de no repetición 
señaladas en la presente ley. 
Parágrafo 2°. Los miembros de los grupos armados organizados al margen de la ley no 
serán considerados víctimas, salvo en los casos en los que los niños, niñas o 
adolescentes hubieren sido desvinculados del grupo armado organizado al margen de la 
ley siendo menores de edad. 
Para los efectos de la presente ley, el o la cónyuge, compañero o compañera 
permanente, o los parientes de los miembros de grupos armados organizados al margen 
de la ley serán considerados como víctimas directas por el daño sufrido en sus derechos 
en los términos del presente artículo, pero no como víctimas indirectas por el daño 
sufrido por los miembros de dichos grupos. 
289 
 
Parágrafo 3°. Para los efectos de la definición contenida en el presente artículo, no 
serán considerados como víctimas quienes hayan sufrido un daño en sus derechos como 
consecuencia de actos de delincuencia común. 
Parágrafo 4º. Las personas que hayan sido víctimas por hechos ocurridos antes del 1° 
de enero de 1985 tienen derecho a la verdad, medidas de reparación simbólica y a las 
garantías de no repetición previstas en la presente ley, como parte del conglomerado 
social y sin necesidad de que sean individualizadas. 
Parágrafo 5º. La definición de víctima contemplada en el presente artículo, en ningún 
caso podrá interpretarse o presumir reconocimiento alguno de carácter político sobre los 
grupos terroristas y/o armados ilegales, que hayan ocasionado el daño...” 
De la definición de víctima descrita se pueden extraer varias consideraciones. Primero, 
se restringe su aplicación únicamente a las víctimas cuyos daños se hubieren causado 
con ocasión de hechos propios del conflicto armado, por tanto quedan excluidas las 
víctimas de la delincuencia común. Esta delimitación tiene relevancia por ejemplo en el 
caso de quienes han sido victimizadas por las BACRIM, que son considerados como 
grupos delincuenciales. Por su parte, si bien se reconoce la existencia del conflicto 
armado, también se declaró expresamente que ello no implica el reconocimiento de 
carácter político o de estatus de beligerancia para los causantes del daño en este 
contexto.  
Igualmente se estableció una limitación temporal clara para que una víctima sea 
beneficiaria de las medidas que implican un contenido económico, por razones 
principalmente de sostenibilidad fiscal. Por una parte, se fijó el 1 de enero de 1985 
como fecha de inicio del reconocimiento de las víctimas para efectos de la reparación 
material. Las víctimas de hechos ocurridos con anterioridad, si bien pueden ser 
reconocidas como víctimas, únicamente se benefician de medidas de revelación de la 
verdad, de reparación simbólica y garantías de no repetición. Por otra parte, se 
estableció un margen de tiempo a partir del 1 de enero de 1991 para poder solicitar 
medidas de restitución de tierras
1047
.    
Tal como quedó indicado en el apartado de la ley de Justicia y Paz, esta limitación 
temporal no se encontraba prevista en la anterior normatividad, por lo que algunas 
víctimas cuyos hechos ocurrieron antes del año 1985 que podían recibir indemnización 
                                                 
1047
 Ley 1448 de 2011, artículo 75.  
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por el Decreto 1290 de 2008, con la nueva regulación quedaron excluidas. Sin embargo, 
se incluyó otras víctimas que antes no lo estaban, como las víctimas del Estado. 
Respecto de las víctimas indirectas, esta ley consagró expresamente el reconocimiento 
como víctimas a las parejas del mismo sexo cuando a ésta se le hubiere dado muerte o 
estuviere desaparecida. Esta inclusión expresa se derivó del pronunciamiento previo de 
la Corte Constitucional que condicionó la interpretación del artículo 5 de la Ley 975 de 
2005, en los mismos términos
1048
.  
Por otra parte, en similar sentido a la Ley 975 de 2005 se reconocieron como víctimas a 
los miembros de la Fuerza Pública. Aunque expresamente la norma no lo indica, se ha 
entendido que este reconocimiento se da respecto de daños causados con ocasión de 
violaciones al DIH por parte de los actores armados que participan en el conflicto. 
Efectivamente, se ha reconocido que en el marco de los enfrentamientos de un conflicto 
como el colombiano los combatientes deben respetar las reglas del DIH.  
Sin embargo, respecto de la indemnización que les corresponde como víctimas, la Ley 
consagro como tal la misma indemnización que venía otorgándose por la vía del 
régimen laboral especial castrense, es decir, que no los incluyó dentro de las medidas de 
indemnización administrativa que consagra la Ley de víctimas.    
Al respecto, la Corte Constitucional avaló esta disposición con fundamento en que la 
indemnización para los militares se debe seguir regulando por las normas especiales 
derivadas de la existencia de una relación laboral con el Estado voluntariamente 
asumida, así como de los riesgos que entraña esa actividad y que están regulados de 
forma legal y reglamentaria
1049
. Por tanto, la indemnización que se concede en el 
momento del retiro por la disminución de la capacidad laboral como consecuencia del 




                                                 
1048
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-029 de 2009, de 28 de enero de 2009, expediente D-
7290, M.P. Rodrigo Escobar Gil, extraído de http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/C-
029-09.htm  
1049
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-161 de 2016, 7 de abril de 
2016, expediente D-10945, M.P, Luis Ernesto Vargas Silva, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/ RELATORIA/2016/C-161-16.htm  
1050
 El Decreto 1211 de 1990 y Decreto – Ley 1796 de 2000 regulan la indemnización para los miembros 
de la Fuerza Pública de forma diferente que otros servidores públicos.  
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Particularmente frente esta disposición se han presentado diversas opiniones, por cuanto 
se incluye a los miembros de la Fuerza Pública y sus familias, y se excluye 
expresamente a los miembros de los grupos armados organizados al margen de la ley, 
aunque hubieren sido igualmente víctimas de violaciones al DIH, excepto a los menores 
de edad. 
Finalmente se consagra el reconocimiento de la condición de víctima, de forma 
independiente a la individualización, aprehensión, juzgamiento o condena del 
victimario, en aplicación a los principios reconocidos internacionalmente por la 
ONU
1051
.   
Ahora bien, en el análisis de constitucionalidad de la consideración de víctimas 
contenido en el  artículo 3 descrito, la Corte Constitucional concluyó que la Ley 1448 
no restringe la condición fáctica de víctimas, pero sí delimita el conjunto de 
destinatarios de la Ley que pueden ser beneficiarios de las medidas que consagra. Es 
decir, aunque una persona sea de hecho víctima, por haber sufrido “un menoscabo en su 
integridad o en sus bienes como resultado de una conducta antijurídica”, puede no ser 
destinatario de la Ley, por ejemplo, porque no cumple el límite temporal que la ley 
establece. Sin embargo en este último caso la víctima mantiene las medidas ordinarias 
consagradas en el ordenamiento jurídico colombiano para reclamar sus derechos
1052
. 
Igualmente la Corte reconoció que no obstante la normatividad vigente, que ya otorga 
derechos y recursos para hacer efectivos los derechos a la verdad, la justicia y la 
reparación -por ejemplo en el derecho penal ordinario y las normas de responsabilidad 
del Estado-, la Ley 1448 estableció “medidas adicionales de protección que buscan 
brindar un amparo integral a las víctimas y hacer frente a una realidad objetiva que 
ponía en evidencia la dificultad que éstas tenían para hacer efectivas sus garantías”1053.   
Estas normas especiales no sustituyen los mecanismos ordinarios para garantizar esos 
derechos.  
Por su parte, se encontró justificada la exclusión de algunas víctimas, como las que 
puedan ser integrantes de los grupos armados organizados al margen de la ley o las 
                                                 
1051
 ONU, Resolución 60/147 de 16 de diciembre de 2005, op. cit.  
1052
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-253A de 2012, 29 de marzo de 
2012, expedientes D-8643 y D-8668, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, extraída de 
http://www.corteconstitucional.gov.co/RELATORIA/2012/C-253A-12.htm  
1053
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-253A de 2012, op. cit.  
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víctimas de la delincuencia común, por la existencia de mecanismos ordinarios que se 
dirigen a garantizar sus derechos a la verdad, la justicia y la reparación. En este caso la 
Corte analizó que no existe un “déficit de protección” que implique la aplicación del 
principio de igualdad para la totalidad de las víctimas
1054
.  
Adicionalmente el hecho de que el proceso de justicia transicional sea el marco político 
de la política pública de reparación, justifica la restricción de sus beneficiarios a las 




Por último, llama la atención que en la reglamentación de las medidas enfocadas a los 
grupos indígenas se incluyó al territorio como víctima teniendo en cuenta la 
cosmovisión de los grupos indígenas. Con la aclaración que los titulares de derechos 
son los pueblos y comunidades y sus integrantes individualmente considerados
1056
.  
2.1  Contenido de la reparación integral  
La reparación se concibió como un derecho de las víctimas. Se consideró de forma 
expresa que la reparación es “integral” y debe hacerse de manera “adecuada, 
diferenciada, transformadora y efectiva por el daño que han sufrido como consecuencia 
de las violaciones”1057. 
Se consagró la reparación en sus dimensiones individual, colectiva, material, moral y 
simbólica y se definió un espectro de cinco medidas principales que comprenden: la 
indemnización, la restitución, la rehabilitación, medidas de satisfacción y Garantías de 
no repetición.  Cada una de estas medidas se debe implementar para cada caso particular 
dependiendo de la vulneración del derecho y las características del hecho victimizante. 
Expresamente se definió que la política debe contar tanto con coherencia interna, es 
decir, armonía entre todas las medidas de la reparación integral, como con coherencia 
externa para armonizar los esfuerzos del Estado en justicia, verdad y reparación.  
                                                 
1054
 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia de constitucionalidad C-253A de 2012, ibídem.    
1055
 Entiende la delincuencia común como aquellas conductas que no se inscriban dentro de los elementos 
definitorios del conflicto armado interno.  Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-253A de 2012,  
ibídem. p. 75.   
1056
 Decreto 4633 de 2011, artículo 3.  
1057
 Ley 1448 de 2011, artículo 25.  
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En atención a ello, la política pública que se formuló con la Ley 1448 de 2011 incluyó 
al lado de las medidas de reparación, igualmente medidas de asistencia y atención con 
“efectos reparadores” y un enfoque de justicia transicional con medidas de justicia, 
verdad y garantías de no repetición. 
Adicionalmente las reparaciones individuales y colectivas deben ser complementarias 
para alcanzar la integralidad.  
Se establecieron como principios orientadores de la política de reparación
1058
: 
a) La dignidad como fundamento de los derechos a la verdad, la justicia y la 
reparación. Aplicación del principio pro homine.  
b) La presunción de buena fe de las víctimas. 
c) El derecho a la igualdad en el reconocimiento de las medidas sin discriminación 
indebida. 
d) Garantía de un debido proceso, respeto mutuo y publicidad. Mecanismos 
eficaces para informar y orientar a las víctimas acerca de sus derechos y las vías 
judiciales y administrativas  para hacerlos efectivos. Remoción de obstáculos 
administrativos para la reparación.  
e) La orientación del marco de la justicia transicional en el proceso, es decir, el 
reconocimiento de los derechos a la verdad, la justicia y la reparación a las 
víctimas, con el objetivo de conseguir paz y reconciliación. 
f) La participación del Estado en las indemnizaciones en subsidiariedad cuando el 
victimario no pueda asumir la indemnización, no implica reconocimiento de 
responsabilidad del Estado. Repetición y subrogación del Estado contra el 
directamente responsable del delito. 
g) Principio de enfoque diferencial para reconocer poblaciones con características 
particulares en razón de su edad, género, orientación sexual y situación de 
discapacidad, así como la previsión de regulación especial orientada a la 
reparación de las comunidades indígenas,  afro descendientes y miembros del 
pueblo ROM o Gitano
1059
.  
                                                 
1058
 Ley 1448 de 2011, Capitulo II, principios generales, artículo 4 a 34.   
1059
 Ley 1448 de 2011, Artículos 2 y 13. Actualmente ya está en vigencia la reglamentación especial para 
regular la reparación de éstos grupos con enfoque diferencial. Se resaltan los Decretos 4633 para las 
comunidades indígenas; 4634 para el pueblo Rrom o Gitano y 4635 para las comunidades negras, 
afrocolombianas, raizales y palenqueras, todos expedidos en el año 2011. PRESIDENCIA DE LA 
REPÚBLICA DE COLOMBIA, Decreto-Ley 4633 De 2011, “Por medio del cual se dictan medidas de 
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h) Participación conjunta del Estado, la sociedad civil y las víctimas. Colaboración 
armónica y articulada de todas las entidades del Estado. 
i) La política de reparación no exime al Estado de su obligación de investigar y 
sancionar a los responsables de las violaciones.  
j) Progresividad, que implica iniciar procesos para el goce efectivo de los derechos 
humanos e ir acrecentándolos de forma progresiva.  
k) Gradualidad. Implementación de los programas de atención, asistencia y 
reparación de forma escalonada en todo el país y en un tiempo determinado.  
l) Sostenibilidad de la Ley, para lo cual se ordenó al Gobierno crear un Plan 
Nacional de Financiación mediante un documento CONPES
1060
, así como tomar 
medidas para la persecución efectiva de los bienes de los victimarios para 
fortalecer el Fondo de Reparaciones. 
m) Prohibición de doble reparación por el mismo concepto. Descuento de lo 
recibido por vía administrativa de la reparación que se defina por vía judicial. 
n) Reconocimiento de la verdad, a justicia y la reparación como derechos de las 
víctimas. 
o) Protección a las víctimas, testigos y funcionarios públicos que intervengan en 
los procedimientos de reparación.   
p) Prevalencia de los tratados y convenios de derechos humanos y DIH. 
Tal como se puede observar, la política de reparación fue cuidadosa para incluir 
principios y estándares internacionales en la materia, en especial los referidos en la 
Resolución 60/147 de la ONU.  
 
                                                                                                                                               
asistencia, atención, reparación integral y de restitución de derechos territoriales a las víctimas 
pertenecientes a los pueblos y comunidades indígenas”, Diario Oficial No. 48.278 de 9 de diciembre de 
2011. PRESIDENCIA DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Decreto 4634 de 2011, “Por el cual se 
dictan medidas de asistencia, atención, reparación integral y restitución de tierras a las víctimas 
pertenecientes al pueblo Rrom o Gitano”, Diario Oficial 48278 de diciembre 9 de 2011. PRESIDENCIA 
DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA, Decreto-Ley 4635 de 2011, “Por el cual se dictan medidas de 
asistencia, atención, reparación integral y de restitución de tierras a las víctimas pertenecientes a 
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras”, Diario Oficial 48278 de diciembre 9 de 
2011. 
1060
 Documentos aprobados por el Consejo Nacional de Política Económica y Social - CONPES, creado 
por la Lay 19 de 1958 como máxima autoridad nacional de planeación y organismo asesor del Gobierno 
en temas de desarrollo económico y social.  
295 
 
2.2 Adecuación institucional  
 
Se creó el Sistema Nacional de Atención y Reparación Integral a las Victimas, en 
adelante SNARIV, conformado por todas las entidades públicas tanto del nivel 
gubernamental como administrativo, nacional y territorial, además de las  
organizaciones públicas o privadas que participen bien sea en la formulación o en la 
ejecución de planes, programas, proyectos y acciones específicas para efectuar la 
reparación integral a las víctimas
1061
. Por lo tanto la política pública de reparación 
implica la movilización de buena parte del aparato estatal a quienes se les otorgó 
competencias específicas en la materia. 
Entre las entidades públicas que conforman el SNARIV se pueden destacar a nivel 
nacional: los Ministerios, el Departamento Nacional de Planeación, el Departamento 
Administrativo para la Prosperidad  Social, la Fiscalía General de la Nación, las  
entidades que conforman el Ministerio Público: Defensoría del Pueblo y Procuraduría 
General de la Nación, la Registraduría Nacional del Estado Civil, el Consejo Superior 
de la Judicatura, la Policía Nacional, el SENA, ICBF, ICETEX, INCODER, Instituto de 
Medicina Legal, Instituto Geográfico Agustín Codazzi, el Archivo General de la 
Nación, la Superintendencia de Notariado y Registro, BANCOLDEX, FINAGRO y la 
Mesa de Participación de Víctimas.  
A nivel territorial participan todos los departamentos, distritos y municipios, las 
entidades descentralizadas con funciones y competencias para la atención y reparación a 
las víctimas y la Mesa de Participación de Víctimas en el respectivo nivel.  
Igualmente se incluyó el Programa Presidencial de Atención Integral contra Minas 
Antipersonal y el Programa Presidencial de Derechos Humanos y Derecho Internacional 
Humanitario.  
En materia de adecuación institucional se crearon nuevas entidades y cargos y se 
reestructuraron o modificaron algunas entidades existentes. Dentro del SNARIV se 
crearon principalmente dos instancias, una para el diseño y articulación de la política y 
otra para su implementación.  





Respecto de la primera, a nivel nacional se creó el Comité Ejecutivo para la Atención y 
Reparación a las Víctimas como máxima instancia de decisión del SNARIV, presidido 
por el Presidente de la República. Con funciones de diseño y adopción de las políticas 
en la materia, y el diseño y la aprobación del Plan Nacional de Atención y Reparación 
Integral – PNARIV, entre otras1062. En su interior se crearon 10 Subcomités Técnicos, 
como grupos de trabajo interinstitucional y especializados en los diferentes 
componentes de la política, con el fin de desarrollar y velar por la implementación 
efectiva y monitoreo permanente del PNARIV
1063
. Para lo cual cada Subcomité debe 
diseñar e implementar un Plan Operativo Anual que contenga los objetivos estratégicos, 
las líneas de acción y las actividades para el adecuado funcionamiento de la política. 
A su vez, en el orden territorial, se crearon los Comités Territoriales de Justicia 
Transicional, en adelante CTJT, como la máxima instancia de coordinación, articulación 
y diseño de política pública en el departamento, municipio o distrito, presididos por el 
Gobernador o Alcalde
1064
.   
Respecto de la segunda instancia, se creó a nivel nacional la Unidad Administrativa para 
la Atención y Reparación a las Víctimas – UARIV, encargada de coordinar las medidas 
de asistencia, atención y reparación otorgadas por el Estado y coordinar y articular a las 
entidades que hacen parte del SNARIV en lo relacionado a la implementación de la 
política, implementar y administrar el RUV, coordinar recursos y sistemas de 
información. Aunque su mayor número de competencias se enfocan en la 
implementación, igualmente se le otorgó la función de aportar los insumos necesarios 
para el diseño, adopción y evaluación de la política pública. Esta entidad asumió las 




Para el orden territorial, se ordenó la creación de Centros Regionales de Atención y 
Reparación por parte de la UARIV, con el fin de ser el punto de conexión entre la 
                                                 
1062
 Ley 1448 de 2011, artículos 162, 164.  
1063
 Decreto 4800 de 2011, artículo 238. Los Subcomités son: 1) Subcomité de Coordinación Nacional y 
Territorial; 2) Subcomité de Sistemas de información; 3) Subcomité de Atención y Asistencia; 4) 
Subcomité de Medidas de Rehabilitación; 5) Subcomité de Reparación Colectiva; 6) Subcomité de 
Restitución; 7) Subcomité de Indemnización administrativa; 8) Subcomité de Medidas de Satisfacción; 9) 
Subcomité de Prevención, Protección y Garantías de no Repetición y 10) Subcomité de Enfoque 
Diferencial. 
1064
 Ley 1448 de 2011, artículo 162  
1065
 Ley 1448 de 2011, artículos 166, 171.  
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víctima y las demás instituciones que conforman el SNARIV, que tienen representación 
en cada Centro
1066
. Unifican la atención y orientación a la víctima y reúnen toda la 
oferta institucional del Estado respecto de la política de atención y reparación. Con ello 
se evita que las victimas tengan que acudir a más de un lugar para recibir orientación y 
realizar trámites  a cargo de diferentes instituciones.  
Se fortalecieron algunas instituciones existentes, como Acción Social que pasó de ser 




Se modificó la Red Nacional que venía manejando Acción Social para crear la Red 
Nacional de Información para la Atención y Reparación a las Victimas, a cargo de la 
UARIV, la cual es el instrumento para tener una rápida y eficaz información respecto de 
las violaciones, evaluar la magnitud del problema para que se adopten las medidas 
correspondientes.  
Por su parte, en lo que respecta especialmente a las medidas de restitución de tierras, se 
creó la Unidad Administrativa Especial de Gestión de Tierras Despojadas, que asumió 
las funciones de las Comisiones Regionales de Restitución de Bienes que habían sido 
creadas por la Ley 975 de 2005. Su principal función es servir de órgano administrativo 
del Gobierno para la restitución de tierras de los despojados
1068
. Así como la 
Procuraduría Delegada para la restitución de tierras. Igualmente se  realizaron 
adecuaciones al interior de la rama judicial con la creación de Jueces y Magistrados 
especializados en restitución de tierras.  
En cuanto a la disposición institucional se resalta avances en el número de funcionarios 
para atender la política, pasando de 2.341 en el primer semestre de 2012 a 4.237 en el 
primer semestre de 2013
1069
.  
                                                 
1066
 Ley 1448 de 2011, artículos 168, parágrafo. Actualmente prestan atención 32 Centros Regionales de 
Atención y Reparación en todo el país.    
1067
 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Decreto 4155 del 3 de noviembre de 2011 
“Por el cual se transforma la Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación Internacional 
(Acción Social) en Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, perteneciente al Sector 
Administrativo de Inclusión Social y Reconciliación, y se fija su objetivo y estructura”, Diario oficial 
48242 del 3 de noviembre de 2011.  
1068
 Ley 1448 de 2011, artículo 103. 
1069
 COMISIÓN DE SEGUIMIENTO DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL, Segundo informe de 
Seguimiento y Monitoreo a la implementación de la ley de víctimas y restitución de tierras 2012-2013, 
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2.3 Programa de actuación político-administrativo 
 
En cumplimiento al mandato de la Ley, el Comité Ejecutivo para la Atención y 
Reparación a las Víctimas, como máxima instancia de decisión del SNARIV,  diseñó y 
aprobó el Plan Nacional de Atención y Reparación Integral - PNARIV el cual incluye 
los lineamientos generales necesarios para la implementación de la política
1070
: 
El PNARIV se conforma por cinco componentes y cuatro ejes transversales. En los 
componentes se incluye por una parte la asistencia y atención a las víctimas, y por otra 
los cuatro mecanismos principales de la justicia transicional: verdad, justicia, reparación 
y no repetición, esta última vinculada a la prevención y la protección. A su vez, como 
ejes transversales de toda la política se contemplaron: a) los sistemas de registro e 
información, b) las medidas de retorno o reubicación de las víctimas de desplazamiento 
forzado
1071
, c) medidas de articulación de las políticas públicas de los niveles nacional, 
departamental, distrital y municipal
1072
, y d) lineamiento de participación de las 
víctimas, con el fin de que las Mesas de Participación de las Victimas aporten insumos 
para el diseño, planificación  y seguimiento a la política pública
1073
.  
Tanto en los componentes como en los ejes se incluyó la perspectiva del enfoque 
diferencial, con orientaciones especiales para los niños, niñas y adolescentes, mujeres, 
grupos étnicos y personas en situación de discapacidad. 
 
 
                                                                                                                                               
Bogotá, Agosto de 2013, extraído de http://www.contraloria.gov.co/documents/155638087/161614507/ 
Informe+final+Victimas+2013.pdf/c82e7c71-2052-4cb8-b38b-57c9ba9af93d?version=1.0 
1070
 COMITÉ EJECUTIVO PARA LA ATENCIÓN Y REPARACIÓN A LAS VÍCTIMAS, Plan 
Nacional de Atención y Reparación Integral a las Víctimas (PNARIV), en Documento CONPES 3726, 30 
de mayo de 2012, extraído de http://www1.cundinamarca.gov.co/PIU-
2012/Plan%20de%20Acci%C3%B3n/ CONPES%203726_anexo.pdf  
1071
 Tales medidas se encuentran articulas con los planes de asistencia y atención, los planes propios de 
reparación y los planes de prevención y protección.   
1072
 Se propone un “Sistema de Corresponsabilidad” como mecanismo de articulación  desarrollado a 
partir de los principios de corresponsabilidad, coordinación, concurrencia, complementariedad, 
subsidiariedad, eficiencia, equilibrio de recursos y competencias, COMITÉ EJECUTIVO, PNARIV, 
ibídem, p. 131. 
1073
 Se definió la creación de un Protocolo que determine las reglas de juego de la participación de las 
víctimas. Este se elaboró con la participación de las mismas a través de encuentros territoriales y uno 
nacional gestionados por la UARIV.  
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En el siguiente cuadro se esquematiza el contenido del PNARIV:  
 
Gráfica 4: Plan Nacional de Atención y Reparación Integral a Víctimas. Elaboración propia con base en el 
Plan Nacional de Atención y Reparación Integral a las Víctimas – PNARIV. 
En relación al componente de la reparación integral se definieron las rutas para acceder 
a las medidas de la reparación, tanto de manera individual como colectiva.  
a) Ruta de reparación individual:  
Se inicia con la inclusión de la víctima en el RUV, posteriormente los Centros 
Regionales de Atención y Reparación entran en contacto con la víctima, la orientan 
respecto de sus derechos y las diferentes medidas de reparación. En este primer 
encuentro se realiza un acto simbólico importante que es la entrega de una carta de 
reconocimiento y dignificación dirigida de forma personal a la víctima, como medida de 
satisfacción.  
Con la participación de la víctima se procede a construir el Plan Individual para la  
Reparación Integral – PIRI, el cual contiene las medidas de reparación para cada 
víctima de acuerdo a su caracterización, daño, hecho victimizante y especial situación 
de vulnerabilidad.  
La encargada de la entrega de la indemnización administrativa es la UARIV, quien 
realizará además el acompañamiento para la inversión y uso de la indemnización. 
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Respecto de las medidas diferentes a la indemnización administrativa, se realiza la 
remisión a las entidades encargadas y se efectuará su implementación de acuerdo a la 
oferta institucional disponible. Le corresponde a la UARIV a través de los Centros 
Regionales de Reparación gestionar con las demás entidades la disponibilidad de la 
oferta de las medidas de reparación.  
Tal como quedó indicado anteriormente, la implementación de las medidas de 
reparación se basan en los principios de gradualidad y progresividad.  
b) Ruta de reparación colectiva  
La política pública incluyó la reparación colectiva dirigida a comunidades, grupos y 
organizaciones que hayan sufrido un daño colectivo ocasionado por tres eventos
1074
: 
 Por la violación de los derechos colectivos. 
 La violación grave y manifiesta de los derechos individuales de los miembros 
de los colectivos. 
 Un impacto colectivo por la violación de derechos individuales.  
Para la reparación de este tipo de daños a las víctimas se creó el Programa de 
Reparación Colectiva que contempla entre otras, medidas de rehabilitación social y 




Se estableció la siguiente ruta para la reparación colectiva de comunidades y grupos: 
Primero, se inicia con el registro en el RUV como sujeto colectivo. Para el efecto se 
crea un módulo especial dentro del RUV que debe estar interconectado con el registro 
individual con el fin de articular las rutas de reparación. Segundo, se efectúa una fase de 
alistamiento donde se informa a las víctimas el procedimiento, los efectos y el 
contenido de la política de reparación. Se realizan diferentes actividades participativas 
con el fin de generar capacidades comunitarias que sean necesarias para elaborar el plan 
de reparación colectiva. En esta fase se identifica el funcionamiento de las comunidades 
y sus características propias. Tercero, se efectúa la identificación y diagnóstico de los 
daños colectivos por parte de la UARIV. Se confirma que todos los miembros del sujeto 
                                                 
1074
 Ley 1448 de 2011, artículo 151 
1075
 COMITÉ EJECUTIVO PARA LA ATENCIÓN Y REPARACIÓN A LAS VÍCTIMAS, (PNARIV),  
op. cit. p. 73. 
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colectivo estén registrados en el RUV para que el proceso de reparación colectiva se 
complemente con la reparación individual de todos sus miembros. En esta fase también 
participan otras entidades para hacer un acompañamiento integral.
 
La cuarta fase 
corresponde al diseño y formulación concertada del Plan de Reparación Colectiva. Este 
Plan debe contar con la participación activa de las víctimas en la identificación de las 
medidas que lo componen y con las entidades que serán encargadas de su 
implementación para que el Plan sea viable técnica y presupuestalmente
1076
.  
El Plan debe ser aprobado por los CTJT según el ámbito territorial al que pertenezca el 
sujeto de reparación colectiva, o por la UARIV si no tiene un ámbito territorial definido.  
La quinta fase corresponde a la implementación de las medidas aprobadas y por último 




2.4 Medidas de reparación integral  
 
Como quedó indicado previamente, la política pública concibió el derecho a la 
reparación desde un enfoque de integralidad a partir de 5 medidas que deben estar 
armonizadas bajo el principio de coherencia interna de la política
1078
. Previo el 
diagnóstico de la especial situación de la víctima y del daño, en la formulación del PIRI 
se debe tener en cuenta las diferentes medidas que componen la reparación integral.  
A continuación se realiza una descripción de cada una de estas medidas.  
2.4.1 Indemnización 
Consiste en una compensación económica por el daño sufrido. Al respecto, se formuló 
la indemnización por vía administrativa a cargo de la Unidad Administrativa Especial 
para la Atención y Reparación Integral a las Víctimas, en adelante UARIV. Esta medida 
consiste en un monto de dinero fijado para cada caso en particular de acuerdo a criterios 
como la naturaleza y el impacto del hecho victimizante, el daño causado y el estado de 
vulnerabilidad de la víctima, desde un enfoque diferencial.  
                                                 
1076
 COMITÉ EJECUTIVO, (PNARIV), ibídem.  
1077
COMITÉ EJECUTIVO, (PNARIV), ibídem., p. 79. 
1078
 Ley 1448 de 2011, artículo 12.  
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Si bien la UARIV cuenta con autonomía para definir los lineamientos, criterios y tablas 
de valoración para la estimación del monto de la indemnización, debe velar por el 
cumplimiento del principio de sostenibilidad de la política. Con este objetivo en la 
reglamentación se estableció unos montos máximos para la indemnización, de acuerdo 
con el hecho victimizante: homicidio, desaparición forzada, secuestro y lesiones que 
produzcan incapacidad permanente hasta 40 SMLMV, lesiones que no causen 
incapacidad permanente, tortura o tratos inhumanos y degradantes, delitos contra la 
libertad e integridad sexual y reclutamiento forzado de menores hasta 30 SMLMV, y 
por desplazamiento forzado hasta 17 SMLMV
1079
.  
Como se puede observar, en comparación con el programa de indemnización 
administrativa que venía siendo aplicado con el Decreto 1290 de 2008, este nuevo 
programa abrió la posibilidad de pagar una menor indemnización para la mayoría de los 
hechos victimizantes. Igualmente disminuyó en un 37% el monto máximo de 
indemnización para el desplazamiento forzado, de 27 SMLMV que se reconocía con el 
Decreto 1290 a 17 SMLMV.  
Adicionalmente se debe recordar que la Ley 1448 delimitó en el tiempo la cobertura de 
las medidas de reparación con efectos económicos, únicamente para las víctimas cuyos 
hechos ocurrieron después del 1 de enero de 1985.  
Por otra parte, cuando la víctima ha sido reconocida en el proceso penal de Justicia y 
Paz se incluyen otros hechos victimizantes. Se reconoce para el constreñimiento ilegal 
hasta 20 SMLMV, destrucción de bienes, hurto u otras pérdidas patrimoniales hasta 15 
SMLMV, y otros hechos hasta 10 SMLMV
1080
.  
El tope máximo establecido para la indemnización se fijó en 40 SMLMV, en tal caso si 
una víctima tiene derecho a indemnización por más de un hecho victimizante el monto 
total a reconocer no puede superar este máximo. En atención al enfoque diferencial se le 
concedió un beneficio adicional en los montos máximos a las personas que hubieren 
sido victimizadas en razón a su edad, etnia o género con lesiones que produzcan 
                                                 
1079
 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Decreto 4800 de 20 de diciembre 2011 “Por 
el cual se reglamenta la Ley 1448 de 2011 y se dictan otras disposiciones”, Diario Oficial 48280 del 20 de 
diciembre de 2011, artículo 149.  
1080
 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Decreto 3011 de 26 de diciembre de 2013 
“Por el cual se reglamentan las leyes 975 de 2005, 1448 de 2011 y 1592 de 2012”,  Diario Oficial 49016 
del 27 de diciembre de 2013, artículo 49.  
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incapacidad permanente o no y tortura o tratos inhumanos o degradantes. En tales casos 
se les puede otorgar un máximo de 40 SMLMV.  
Sin embargo, cuando la víctima es un menor de edad se estableció como monto máximo 
de indemnización la suma de 30 SMLMV, que serán pagados a través de la constitución 
de un encargo fiduciario para que lo custodie hasta que cumpla la mayoría de edad
1081
.  
Con este programa administrativo de indemnizaciones no se pretende reparar de manera 
proporcional la totalidad de los daños causados, lo cual sería imposible con el 
presupuesto del país, debido a la magnitud de los daños y al número de víctimas. Por lo 
tanto se diseñó de acuerdo a criterios de sostenibilidad fiscal. Para su cumplimiento 
cada gobierno “tiene la responsabilidad de implementar un plan de desembolsos que 
obedezca a determinadas apropiaciones presupuestales graduales y progresivas”1082.  
Para el reconocimiento de la indemnización se estableció como prerrequisito que la 
víctima esté inscrita en el RUV y se tramite directamente con la UARIV. Es importante 
destacar que vinculado a la medida de indemnización administrativa se creó el 
Programa de Acompañamiento para la Inversión Adecuada de los Recursos, el cual se 
activa en el mismo momento de la presentación de la solicitud de indemnización por 
parte de la víctima. Aunque se trata de un programa de acceso voluntario, su 
consagración es importante para apoyar a las víctimas en el mejor uso del dinero 
recibido. Particularmente el programa se enfoca en asesoría para invertir en formación 
técnica o profesional, creación o fortalecimiento de empresas, adquisición o 
mejoramiento de vivienda y adquisición de inmuebles rurales
1083
. 
Para financiar la indemnización administrativa se determinaron diversas fuentes. Por un 
lado, los recursos provenientes de los desmovilizados beneficiarios de la ley 975 de 
                                                 
1081
 Decreto 4800 de 2011, artículo 160.  
1082
 COMISIÓN DE SEGUIMIENTO DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL, Segundo informe, op. 
cit., p. 500. 
1083
 Ley 1448 de 2011, artículo 134. Decreto 4800 de 2011, artículo 157. La creación del programa quedó 
a cargo de la UARIV y está articulado con el Programa de Atención Psicosocial y Salud Integral a las 
Víctimas. En su ejecución deben participar diferentes entidades públicas a cargo de diferentes servicios y 





, los recursos del Fondo para la Reparación a las Víctimas y en última instancia 
recursos del Presupuesto General de la Nación
1085
.  
Teniendo en cuenta que el Estado entra a cubrir la indemnización tanto en los procesos 
de Justicia y Paz como en el procedimiento administrativo de reparación, se estipuló 
que si la víctima ha recibido del Estado algún monto por concepto de indemnización, 
éste se descuenta de la asignación posterior que se realice por la UARIV, en aplicación 
al “principio de prohibición de doble reparación y compensación”1086.  
Igualmente se reconoció de forma expresa que las sumas pagadas por el Estado a título 
de atención y asistencia o subsidio no podrán ser descontadas del monto de 
indemnización por vía administrativa. Esto demuestra la distinción conceptual que la 
política pública reconoce entre la reparación y la atención humanitaria.  
Respecto a la población desplazada, se determinó que adicionalmente al monto en 
dinero que deba ser reconocido por núcleo familiar, el Estado también indemnizará a 
través de subsidios para adquisición de tierras, adjudicación de tierras y baldíos, 
subsidios de vivienda, entre otros, relacionados a su necesidad de instalación
1087
.    
Finalmente, con respecto al Programa de Indemnización Individual por vía 
Administrativa regulado por el Decreto 1290 de 2008, se creó un régimen de transición 
para poner en marcha el nuevo programa contenido en la Ley 1448. Se reconocen dos 
supuestos respecto de las solicitudes de indemnización en marcha: a) si no han sido 
resueltas, las solicitudes entran bajo los parámetros del nuevo programa y las víctimas 
se deben inscribir en el RUV, b) si no han sido resueltas pero además se trata de hechos 
ocurridos antes del 1 de enero de 1985, se verifica si cumple los requisitos del Decreto 
1290 y en tal caso se reconoce la indemnización, pero no se incluye en el RUV.  
2.4.2 Restitución  
La restitución contempla las medidas para el restablecimiento de la víctima a la 
situación anterior a las violaciones, incluyendo la restitución de tierras a desplazados y 
                                                 
1084
 Se estipuló la creación de una bolsa única nacional con tales recursos a cargo del Fondo para la 
Reparación de las Víctimas. Decreto 3011 de 2013, artículo 51. 
1085
 Decreto 3011 de 2013, artículo 51. 
1086
 Decreto 4800 de 2011, artículo 154. 
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despojados por la violencia,  alivio de pasivos, la restitución de vivienda, recuperación 
de su capacidad productiva, restitución en materia de crédito, restitución de empleo 
rural y urbano.  
De estas medidas, la política puso especial énfasis en la restitución de tierras a las 
víctimas de desplazamiento forzado o de despojo por causa del conflicto armado, que en 
proporción son el mayor número de víctimas en Colombia. Por lo tanto se hará una 
breve referencia del contenido de cada medida, profundizando en la restitución de 
tierras.  
a) Alivio de pasivos:  
Está íntimamente vinculado a la medida de restitución de tierras y consiste en 
condonaciones totales o parciales de los pasivos de los predios objeto de restitución en 




b) La restitución de vivienda: 
Su responsabilidad quedó a cargo del Ministerio de Vivienda y el Ministerio de 
Agricultura. Se contempla como el acceso preferencial al subsidio de vivienda que se 
entrega a través de FONVIVIENDA, para las víctimas que hayan sufrido despojo, 
abandono, pérdida o deterioro de su vivienda como consecuencia del conflicto armado.  
 
c) Recuperación de su capacidad productiva:  
Líneas especiales de crédito con tasas de interés preferencial destinadas a las víctimas 
con el fin de recuperar su  capacidad productiva
1089
. Para el efecto se determinó que 
FINAGRO y BANCOLDEX establecerán líneas de crédito a través de entidades 
bancarias.  La primera con destino a proyectos agropecuarios y la segunda para 
financiar  empresas de víctimas o donde ellas sean socias, de todos los sectores 
económicos, excepto el agropecuario. 
Un ejemplo de los beneficios otorgados por Bancoldex es una tasa de interés del 6.17% 
efectivo anual, es decir, 0.5% de interés mensual aproximado con cuotas pagaderas 
trimestralmente. Así como un periodo de gracia a capital, dependiendo la destinación 
del crédito: capital de trabajo y consolidación de pasivos hasta 1 año, compra, 
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reposición de equipo, maquinaria y equipamiento, muebles y enseres hasta dos 2 años y 
reparaciones locativas hasta 2 años.  
 
d) Restitución en materia de crédito:  
Se orienta a los créditos que tuvieran las víctimas en el momento de la victimización y 
que por tal hecho hubieran entrado en mora o hayan sido objeto de refinanciación, 
reestructuración o consolidación. En este caso, la Superintendencia Financiera expidió 
la circular 021 de 2012 para establecer la Categoría Especial de Riesgo Aplicable a las 
Víctimas. Tal categoría le otorga a estos créditos las siguientes ventajas
1090
:  
- Conservación de la calificación que tenía el crédito al momento del hecho 
victimizante. Se debe actualizar en las centrales de información y ser mantenidas 
durante un año.  
- Interrupción en el cobro de intereses moratorios desde la ocurrencia del hecho hasta 
un año después de la inscripción de la víctima en el RUV. 
- Acuerdos de pago para la victima ajustado a su viabilidad financiera.  
 
e) Restitución de empleo rural y urbano:  
Se dispuso el diseño de programas y proyectos especiales para la generación de empleo 
rural y urbano por parte del Ministerio de Trabajo y el SENA para fomentar el auto 
sostenimiento de las víctimas. 
En la implementación el SENA creó los programas Jóvenes Rurales Emprendedores y 
el Programa Desplazados por la Violencia, además de priorizar y facilitar el acceso a los 
Centros Públicos de Empleo y a los programas regulares de los centros de formación. 
Adicionalmente se estableció un apoyo económico para los beneficiarios por el valor del 
50% de un SMLMV durante su proceso formativo.  




f) Retorno y reubicación:  
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 SUPERINTENDENCIA FINANCIERA DE COLOMBIA, Circular Externa 021 de 20 de junio de 
2012, referencia: Reglas especiales para la administración del riesgo de crédito en créditos otorgados a las 
víctimas a las que se refiere la Ley 1448 de 2011, en atención a lo previsto en el artículo 128 de dicha 






Está concebido como el derecho que tiene la población víctima de desplazamiento 
forzado de retornar o reubicarse bajo condiciones de voluntariedad, seguridad, dignidad 
y sostenibilidad.  
El retorno implica regresar de forma voluntaria al sitio del cual fueron desplazados, con 
el fin de asentarse indefinidamente. La reubicación es el proceso mediante el cual las 
víctimas de desplazamiento forzado deciden asentarse en un lugar distinto del que se 
vieron forzados a salir. Y la integración local o reubicación en sitio de recepción es la 
voluntad de asentarse definitivamente en el lugar de residencia actual. 
Con estas medidas se busca contribuir a la estabilización socioeconómica del hogar, el 
mejoramiento y consolidación de su proyecto de vida, la superación de la situación de 
vulnerabilidad y la reconstrucción del tejido social de su comunidad
1092
.  
g) Restitución de tierras:  
Tal como quedó indicado previamente, la reclamación del derecho a la restitución de las 
tierras está limitada a los hechos de despojo o desplazamiento ocurridos a partir del 1 de 
enero de 1991. Esta limitación ha generado controversia por las víctimas que quedaron 
excluidas por hechos ocurridos con anterioridad, sin tener en cuenta que durante la 
década de los años ochenta y principio de los noventa en Colombia aumentaron los 
índices de violencia por el fortalecimiento del narcotráfico que generó tanto despojos 




Sobre este límite temporal se pronunció la Corte Constitucional en sentencia C-250 del 
28 de marzo de 2012, decidiendo la constitucionalidad de la norma, con base en que la 
mayoría de los estudios sobre conflicto armado ubican los mayores casos de 
desplazamiento en la década de los 90 y no existen registros oficiales que evidencien 
certeramente casos con anterioridad a dicha fecha. Igualmente se tuvo en cuenta los 
debates realizados en el Congreso de la República, previos a la aprobación del texto 
final de la Ley, en los cuales se manifestó como justificación de esta fecha, la 
obligación de preservar la seguridad jurídica en cuanto a los derechos adquiridos de los 
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 UARIV, Restitución, ¿Qué es el Retorno y la Reubicación?, extraído de 
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 MARTÍNEZ SANABRIA, C., y PÉREZ FORERO, A.,  “La Restitución de Tierras en Colombia. 
Expectativas y retos”, En Revista Prolegómenos Derechos y Valores, No. 29, 2012, p. 120 
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terceros de buena fe, por la ocurrencia de la prescripción adquisitiva de dominio, que 
para la época era de 20 años para la prescripción extraordinaria. Por estos motivos la 
Corte concluye que el 01 de enero de 1991, no es una fecha arbitraria y por lo tanto 
respeta el margen de configuración del legislador, atendiendo igualmente a razones de 
sostenibilidad fiscal de las políticas en esta materia. 
Con el fin de facilitar los procedimientos de restitución se creó un registro de tierras 
despojadas y abandonadas forzosamente, a cargo de la Unidad Administrativa Especial 
de Gestión de Restitución de Tierras para llevar el registro de los inmuebles y las 
personas que ejercieron propiedad o posesión. La información se incluye bien sea de 
oficio o a petición de parte por los interesados y se fijó como requisito de procedibilidad 
para iniciar la acción de restitución
1094
. Con el fin de permitir derecho de defensa a los 
propietarios y poseedores actuales del predio, se les debe notificar la solicitud de 
inscripción para que presenten las pruebas de sus derechos. Del análisis probatorio el 
funcionario deberá determinar de la buena o mala fe de los ocupantes
1095
.   
Se definió un procedimiento especial para efectuar la restitución de tierras, tal como se 
observa en el siguiente flujograma que lo esquematiza: 
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 Para facilitar y agilizar el trabajo de esta Unidad Especial de Restitución se le permite el acceso a las 
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Catastro a nivel nacional, las Notarías, la Superintendencia de Notariado y Registro, el Incoder, las 
Oficinas de Registro de Instrumentos Públicos en todo el país y demás entidades públicas que requiera, 
igualmente debe compartir información con la Unidad Administrativa Especial para la Atención y 
Reparación Integral a las Víctimas, en lo posible en tiempo real a través de la estrategia de Gobierno en 
Línea, o en los demás casos con términos máximos de 10 días para entregar la información requerida. 
MARTÍNEZ SANABRIA, C., y PÉREZ FORERO, A.,  “La Restitución de Tierras”, op. cit. p. 120 
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Gráfica 5: Organigrama del Procedimiento Judicial de Restitución de Tierras. MARTÍNEZ 
SANABRIA, C., y PÉREZ FORERO, A.,  “La Restitución de Tierras” op. cit., p 1211096 
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Como se puede observar, el proceso inicia con la solicitud de restitución ante el Juez 
competente, por parte del despojado o desplazado directamente o a través de abogado; 
cuando existe uniformidad en la ubicación de los bienes y el tiempo y causa del 
desplazamiento, puede ser presentado por varias víctimas de forma colectiva. 
Igualmente la solicitud se puede efectuar por la Unidad Administrativa Especial de 
Restitución de Tierras, de oficio o por solicitud directa de la víctima
1097
. Una vez 
tramitado el proceso, finaliza con sentencia que de ser favorable, pondrá la titularidad 
del inmueble a favor del demandante.  
La política implicó la adecuación institucional a través de la vinculación de Jueces y 
Magistrados con competencia especial para la restitución de tierras
1098
.   
Durante el procedimiento se consagraron varias presunciones en favor de las víctimas, 
por ejemplo, la presunción de derecho de usencia de consentimiento o causa ilícita, en 
los negocios jurídicos de transferencia de derechos reales sobre los inmuebles inscritos 
en el Registro de Tierras despojadas, celebrados entre la víctima o sus familiares 
mayores y personas que hayan sido condenadas por pertenencia, colaboración o 
financiación de grupos armados ilegales o por narcotráfico y delitos conexos
1099
.  
Igualmente se consagra una presunción legal, de ausencia de consentimiento o causa 
ilícita, en los negocios jurídicos de transferencia de derechos reales, cuando por la época 
y la zona hayan ocurrido actos de violencia generalizados, desplazamientos masivos, 
graves violaciones de derechos humanos o si se hubiere solicitado sobre dichos 
inmuebles las medidas de protección que consagra la ley 387 de 1997
1100
. Del mismo 
modo se aplica esta presunción si por la época de celebración del negocio, se hubiera 
                                                                                                                                               
sucesorios, divisorios, de deslinde y amojonamiento, posesorios, de restitución de tenencia, declaraciones 
de pertenencia, embargos y otros en relación con el predio objeto del proceso. No suspende procesos de 
expropiación. Para la sentencia, la ley estableció que el bien se deberá titular a nombre de los dos 
cónyuges o compañeros permanentes que cohabitaban al momento del desplazamiento o despojo sin 
importar que cuando se dicte la sentencia se encuentren separados. Ley 1448 de 2011, artículo 91, 
parágrafo 4.  
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producido el fenómeno de concentración de la propiedad sobre varios terrenos vecinos 
en cabeza de una o más personas, se hubiere alterado significativamente el uso de la 
tierra, se hubiere vendido por menos de la mitad del precio real o si se celebró con 
personas extraditadas por narcotráfico o delitos conexos. Esta presunción se aplica por 
ejemplo cuando en los terrenos se verifica el cambio de cultivos agrícolas de consumo 
por monocultivos, ganadería extensiva o minería industrial
1101
.  
El efecto de aplicar las referidas presunciones es la inexistencia del acto jurídico y la 
nulidad absoluta de todos los actos que se hubieren celebrado con posterioridad.  Así 
mismo, cuando dentro del proceso se prueba el hecho del despojo o del abandono 
forzado del inmueble por parte de la víctima, se presumen nulos los actos 
administrativos que hubieren sido expedidos con posterioridad al hecho ilícito y con los 
cuales se hubiera legalizado una situación jurídica contra los derechos de la víctima, 
igualmente se aplica para las sentencias judiciales que se hubieran dictado sobre dichos 
predios para declarar la propiedad en favor de un tercero, presumiendo que la víctima 
no pudo, por causa de la violencia, acudir al proceso a hacer uso de sus derechos de 




Adicionado a lo anterior hay que tener en cuenta el problema probatorio de demostrar la 
titularidad del derecho real de dominio o el hecho de la posesión en cabeza del 
desplazado y su contraposición con posesiones de terceros u otros titulares del dominio 
posteriores a la ocurrencia del desplazamiento, quienes podrán presentar oposiciones 
dentro del proceso de restitución. Al respecto, se consagró el principio de inversión de 
la carga de la prueba a favor de las víctimas, a quienes les basta presentar la prueba 
sumaria de la propiedad o posesión y su reconocimiento como desplazados o 
despojados, para trasladar la prueba al demandado o a quien haga oposición
1103
. 
Con el procedimiento de restitución creado  se buscó otorgarle agilidad al trámite de 
restitución. Para ello se estipularon términos perentorios tanto para la práctica de 
pruebas, decisión de oposiciones y fallo con la consecuencia de considerar como falta 
gravísima su incumplimiento. 
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En relación a la política de restitución de tierras, el profesor Rodrigo UPRIMNY ha 
defendido un modelo de restitución “en perspectiva de reforma agraria”, donde se 
busquen mecanismos que no sean puramente correctivos sino que tengan también 
vocación redistributiva, para lograr así una mayor inclusión social y económica de gran 
parte de la población rural. Para esto se refiere a la “democratización de la propiedad 
agraria”, es decir redistribuir la propiedad acompañada de medidas de desarrollo 
económico rural, teniendo en cuenta que la gran mayoría de desplazados en Colombia 
son personas pobres, que si se limita la reparación a la simple restitución a su estado 
anterior, sería devolverlos a un estado de miseria
1104
.  
Desde antes de que esta política se pusiera en marcha Norbert Wühler, Jefe del 
Programa de Reparación a nivel mundial de la Organización Internacional para las 
Migraciones, expresó que esta apuesta implica un esfuerzo de todo el Estado 
colombiano para que las víctimas recuperen el modelo de vida que tenían antes de ser 
victimizadas y “representa el programa más ambicioso e integral de reparación que se 
haya visto en el Mundo entero”1105. 
2.4.3 Rehabilitación  
Corresponde a las medidas especiales enfocadas al restablecimiento de las condiciones 
físicas y psicosociales de las víctimas, que implican estrategias de carácter jurídico, 
médico, sicológico y social.  
Se resalta la creación del Programa de Atención Psicosocial y Salud Integral a las 
Víctimas – PAPSIVI, el cual fue diseñado por el Ministerio de Salud y Protección 
Social
1106
. Este programa hace parte del PIRI que debe formularse con la participación 
de las víctimas por parte de la UARIV, una vez identificadas las especiales condiciones 
y necesidades de la víctima.  
En el siguiente diagrama se puede observar la ruta general de atención del PAPSIVI 
diseñada por el Ministerio de Salud y de la Protección Social: 
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Gráfica 6: Diagrama de la ruta general de atención del PAPSIVI. MINISTERIO DE SALUD Y 
PROTECCIÓN SOCIAL, Programa de atención psicosocial y salud integral a víctimas – PAPSIVI, Ruta 
de atención del PAPSIVI, extraído de 
https://www.minsalud.gov.co/proteccionsocial/Paginas/Victimas_PAPSIVI.aspx  




a) Pro-actividad: los servicios deben buscar el acercamiento a las víctimas. 
b) Atención individual, familiar y comunitaria por parte de expertos. 
c) Gratuidad, el programa debe ser de acceso gratuito, incluyendo medicamentos y 
financiación de gastos de desplazamiento cuando sea necesario. 
d)  Atención preferencial. 
e) Duración de acuerdo a las necesidades particulares de las víctimas. 
f) Ingreso: diseño de mecanismos de identificación de los beneficiarios que les 
permita acceso a los servicios. 
g) Interdisciplinariedad: atención integral por diferentes especialidades. 
En atención al principio del enfoque diferencial, el PAPSIVI contiene un módulo 
especial étnico orientado a las comunidades tanto negras y afrocolombianas, como al 
pueblo ROM con especialidades para cada comunidad. Se enfoca en los impactos 
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colectivos por los daños causados en la dimensión comunitaria, familiar e individual y 
en las afectaciones sobre los derechos colectivos como la identidad, el territorio, la 
autonomía, libre circulación y la participación
1108
.  
La financiación del programa se determinó con cargo a los recursos del Fondo de 
Solidaridad y Garantía del Sistema General de Seguridad Social en Salud - FOSYGA  a 
cargo del Ministerio de la Protección Social.  
Para la ejecución de este programa se contempló la participación del Departamento  
para la Prosperidad Social, el ICBF, la UARIV y el Ministerio de Salud y Protección 
Social
1109
.   
2.4.4 Satisfacción  
Dentro de esta categoría se incluyen todas las medidas encaminadas al restablecimiento 
de la dignidad de las víctimas, a través de su reconocimiento no solo como víctimas 
sino como ciudadanos titulares de derechos.  Con este primer objetivo, se contemplan 
acciones como el reconocimiento público del carácter de víctima, realización de actos 
conmemorativos, homenajes, construcción de monumentos públicos, disculpas públicas 
y petición de perdón, aceptación de responsabilidad por los hechos victimizantes, entre 
otros
1110
. Particularmente, se instituyó el 9 de abril de cada año como “Día de la 
Memoria y la Solidaridad con las Víctimas”, en el cual se deben efectuar diversos 
eventos públicos de memoria y reconocimiento a las víctimas, así como una sesión del 
pleno del Congreso de la República para escuchar a las víctimas
1111
.  
Igualmente está íntimamente vinculado al derecho de las víctimas a la verdad. Al 
respecto, el PNARIV contempló que la verdad se debe entender en sus dos 
dimensiones: por un lado la verdad judicial, obtenida en los procesos judiciales seguidos 
contra los victimarios, y por el otro, la verdad histórica o extrajudicial de origen en las 
diversas expresiones de la sociedad civil
1112
. En tal sentido se incluyen medidas de 
investigación y esclarecimiento de la verdad de lo ocurrido, difusión del relato de las 
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víctimas sobre el hecho que las victimizó, bajo la protección de la víctima y evitando su 
re victimización.  
Frente a este derecho a la verdad se reconoció expresamente el “deber de Memoria” del 
Estado que consiste en el deber de propiciar las garantías y condiciones necesarias para 
que la sociedad pueda avanzar en ejercicios de reconstrucción de memoria
1113
. En el 
PNARIV quedó determinado que el Estado en ningún caso podrá “impulsar ejercicios 
de construcción de una historia o verdad oficial”, para fortalecer la consideración de que 
la verdad se construye socialmente y no se debe imponer. 
Es importante recordar, en lo referente al derecho a la verdad, lo indicado por la Corte 
Constitucional en 2006, en el sentido que éste trasciende el derecho imprescriptible de 
las víctimas de conocer las circunstancias en que se cometieron los hechos, puesto que 
implica también “un derecho colectivo que tiene su razón de ser en la necesidad de 
prevenir que las violaciones se produzcan. En tal virtud se tiene, a cargo del Estado, el 
“deber de la memoria a fin de prevenir las deformaciones de la historia”.  
Entre las medidas de memoria se ordenó la creación de un Programa de Derechos 
Humanos y Memoria Histórica, a cargo del Centro Nacional de Memoria Histórica, con 
las funciones de acopio, preservación y custodia de los documentos relacionados con las 
violaciones a los derechos que protege la Ley, así como la respuesta estatal ante tales 
violaciones
1114
. A su vez, la Procuraduría General de la Nación debe velar por la no 
destrucción, alteración o falsificación de los archivos administrativos en las 
instituciones oficiales.  
Una medida importante de satisfacción encaminada a mitigar el dolor de las víctimas 
consiste en la búsqueda de desaparecidos, la identificación de cadáveres y su posterior 
inhumación según las tradiciones familiares y comunitarias
1115
.  
Por otra parte, se determinó la exención en la prestación del servicio militar para las 
víctimas, excepto en caso de guerra exterior. Con el fin de resolver su situación militar 
se les exoneró de cualquier pago de la cuota de compensación militar
1116
.  Mientras que 
se resuelve el reconocimiento de su condición de víctima, pueden solicitar la suspensión 
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de la obligación de prestar el servicio militar hasta que se tome la decisión definitiva
1117
. 
En el caso que ya se encuentren prestando el servicio militar pueden solicitar el 
desacuartelamiento una vez sean reconocidas y registradas en el RUV
1118
. 
Por último se contempló expresamente que para la adopción de una medida de 
satisfacción se debe contar con la participación de las víctimas. Su participación es 
importante en todo el proceso de reparación, pero respecto de este tipo de medidas 
conlleva mayor importancia puesto que se orientan al restablecimiento de su dignidad y 
con ellas el Estado les reconoce un lugar importante en la sociedad.  
2.4.5 Garantías de No Repetición  
Las garantías de no repetición se incluyeron como parte de la reparación, por tanto, el 
enfoque normativo de estas medidas se dirige principalmente hacia la protección de las 
víctimas para evitar que sean re victimizadas
1119
. Sin embargo, como quedo expuesto en 
la primera parte de este trabajo, las garantías de no repetición involucran a la sociedad 
en su conjunto. Implican por parte del Estado llevar a cabo las reformas institucionales 
necesarias para prevenir y afrontar de forma eficaz las consecuencias de la guerra, para 
evitar que se produzcan nuevas víctimas y que las que fueron reparadas encuentren 
tranquilidad y puedan continuar su proyecto de vida. En última instancia, requiere la 
terminación total del conflicto a través de la desarticulación de las estructuras armadas 
ilegales y la adecuación institucional a los principios del Estado Social de Derecho.  
En la política pública se incluyeron algunas medidas enfocadas hacia estos objetivos, de 
las cuales se pueden resaltar
1120
:  
 En relación con la prevención: fortalecimiento del Sistema de Alertas 
Tempranas –SAT, la elaboración de un mapa de riesgo, la prevención de las 
violaciones con medidas especiales a grupos de mayor riesgo, como por 
ejemplo, la inclusión de los procesos de retorno y reubicación de las víctimas de 
desplazamiento y despojo en los planes de prevención, la elaboración de Planes 
                                                 
1117
 Decreto 4800 de 2011, artículo 178 
1118
 Decreto 4800 de 2011, artículo 179 
1119
 Decreto 4800 de 2011, artículo 194 
1120
 Ley 1448 de 2011, artículo 149 y ss. Reglamentadas por el Decreto 4800 de 2011, art 
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Integrales de Prevención a nivel departamental, regional o local, ejercicio del 
control efectivo de las autoridades civiles sobre la Fuerza Pública.  
 
 En relación con la protección: fortalecimiento del Programa para la Atención 
Integral contra Minal Antipersonal, la reintegración de menores de los grupos 
armados al margen de la ley, la elaboración y puesta en marcha de planes de 
contingencia para atender emergencias por parte de los Comités Territoriales de 
Justicia Transicional. 
 
 En relación con la promoción de los derechos humanos y el DIH: la creación de 
la Red de Observatorios de Derechos Humanos y Derecho Internacional 
Humanitario, la capacitación de funcionarios públicos y miembros de la Fuerza 
Pública en temas relacionados con la adecuada implementación de la ley y la 
protección diferencial a las víctimas, así como su capacitación en temas de  
Derechos Humanos y DIH, la creación de una pedagogía social en relación con 
la verdad histórica, fortalecimiento de la participación de las poblaciones 
vulneradas o vulnerables, difusión de información de los derechos de las 
víctimas en el exterior. 
 
 Medidas de justicia vinculadas a la no repetición: la aplicación de sanciones a 
los responsables de las violaciones. Entre ellos se hace especial énfasis en 
sanciones disciplinarias a los funcionarios públicos que por acciones u 
omisiones hayan contribuido a la comisión de delitos.  
 
2.1 Medidas de Asistencia y Atención 
 
Al lado de las medidas de reparación se consagraron medidas de asistencia y atención 
considerándolas “complementarias a las medidas de reparación”1121. En este sentido se 
les reconoció “un efecto reparador” siempre que sean especiales y diferenciadas y 
aumenten su impacto en la población beneficiaria. Estas medidas se incluyeron también 
en la Ley 1448 de 2011 porque se concibieron como parte de una política más amplia de 
“atención, asistencia y reparación”, sin embargo no debe olvidarse que si bien se pueden 
                                                 
1121
 Ley 1448 de 2011, Titulo III, artículo 47 y ss.  
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generar los denominados “efectos reparadores”, la naturaleza de la reparación difiere de 
la atención y la asistencia humanitaria, a la cual se refieren estas medidas.  
Por ejemplo, para el caso de las víctimas de desplazamiento forzado, se regularon tres 
tipos de medidas de asistencia y atención: atención inmediata, para quienes se 
reconozca un alto nivel de vulnerabilidad y que requieran albergue temporal y asistencia 
alimentaria; atención humanitaria de emergencia para los desplazados una vez hayan 
quedado inscritos en el Registro Único de Población Desplazada, respecto de su 
subsistencia mínima, como por ejemplo el alimento, manejo de abastecimientos, aseo 
personal, alojamiento temporal, atención médica y psicológica, y atención humanitaria 
de transición, para los casos que sin tener el grado de urgencia o gravedad,  aún no 
cuentan con los recursos necesarios para asumir su subsistencia mínima, aquí se 
incluyen los planes de apoyo en alimentación adelantados por el ICBF para los hogares 
de desplazados, las medidas de alojamiento temporal y los programas de capacitación y 
empleo para las víctimas. 
Igualmente las medidas de asistencia y atención implican la adopción de programas 
especiales en materia de educación, salud y atención médica y psicosocial para las 
víctimas en acompañamiento de su proceso de recuperación inmediata. Tales medidas 
se incluyen en el PAPSIVI, referido anteriormente.  
Tal como se puede observar, las medidas de atención y asistencia se enfocan en buscar 
la superación de la situación de vulnerabilidad de las víctimas y se deben poner en 
marcha inmediatamente ocurre el daño. La intención de la política es que una vez se 
supere la situación de vulnerabilidad, se active la entrega de las medidas reparadoras.   
En cuanto a su implementación, los recursos destinados para 2012 fueron de 661.000 
millones de pesos, que se disminuyó para 2013 a 482.000 millones de pesos. Esto 
implicó la reducción de los programas en ejecución, en particular el denominado 
“Prevención, Atención a la Población Desplazada Nivel Nacional”1122.   
Adicionalmente llama la atención los montos de dinero por concepto de reintegro de las 
ayudas humanitarias que debían entregarse y no se ejecutaron. Por ejemplo, para 2012 
se reintegró un 35% de los recursos y en 2013 el 10.5%. Entre las causas que se han 
                                                 
1122
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 132 y 133.  
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identificado para la falta de entrega de las ayudas, la Procuraduría General de la Nación 
resaltó que se presentaban barreras o restricciones para acceder a esos beneficios, en la 
mayoría de los casos por falta de capacitación de los funcionarios encargados, que 
solicitan requisitos adicionales a los establecidos por la legislación
1123
. Igualmente la 
UARIV ha reportado otras barreras como: el establecimiento de domicilios temporales, 
migración hacia el exterior, fallecimiento de la víctima durante el trámite, cambio de 
residencia, entre otros
1124
.    
3. RESULTADOS PARCIALES DE LA IMPLEMENTACIÓN 
 
Se procederá a revisar la implementación de la política pública de reparación en 
Colombia formulada en la Ley 1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios. Sin entrar a 
evaluar si se están cumpliendo o no los objetivos de la política, un análisis global de la 
implementación permitirá identificar algunas dificultades que hasta la fecha se han 
presentado y los retos que implica su implementación. 
Principalmente se revisaron los tres informes que hasta la fecha ha realizado la 
Comisión de Seguimiento y Monitoreo a la implementación de la Ley 1448 de 2011 
(CSML). Este organismo fue creado por la misma Ley 1448 con el fin de hacer 
seguimiento al proceso de diseño, implementación, ejecución y cumplimiento de las 
medidas contenidas en la ley y está conformada por los órganos de control: el 
Procurador General de la Nación, el Defensor del Pueblo y el Contralor General de la 
República, así como por tres representantes de las víctimas
1125
.  
En su primer informe la CSML llamó la atención a la tendencia a la reducción de 
recursos asignados al SNARIV, que comenzó con el 3,6% del Presupuesto General de la 
Nación (PGN) para el primer año de implementación en el 2012, a 3,2% en 2013 y a 
2.9% en 2014
1126
. Luego del análisis de la asignación presupuestal a los diferentes 
                                                 
1123
 CONTRALORÍA GENERAL DE LA REPÚBLICA, PROCURADURÍA GENERAL DE LA 
NACIÓN, DEFENSORÍA DEL PUEBLO, Primer Informe de Seguimiento a la Ley 1448 de 2011 de 




 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 135 
1125
 Ley 1448 de 2011, artículo 201.  
1126
 CSML - Comisión de Seguimiento y Monitoreo a la implementación de la Ley 1448 de 2011 “Ley de 
Víctimas y Restitución de Tierras”, Primer Informe de Seguimiento al Congreso de la República 2013-
2014, Bogotá, agosto de 2014, extraído de  http://www.contraloria.gov.co/ 
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componentes de la política de atención, asistencia y reparación, concluye que desde la 
perspectiva presupuestal la implementación de la política se habría estancado, sin 
embargo el registro de víctimas en el RUV entre 2011 y 2014 se duplicó, lo que implica 
una mayor necesidad de recursos para atención
1127
.   
En materia de financiación de la política las cifras no son alentadoras. Con corte a mayo 
de 2014 el Estado había pagado por concepto de indemnización a las víctimas alrededor 
de 1.45 billones de pesos. Con una deuda pendiente de pago de 47,69 billones de pesos 
para terminar de pagar antes del año 2021. Para entender el impacto de los compromisos 
asumidos con esta política, en el informe se compara esta cifra con el recaudo tributario 
del país en 2013, para concluir que corresponde a casi la mitad del total del recaudo
1128
.       
A lo anterior hay que adicionarle que los condenados por ser directamente responsables 
de las violaciones, habían aportado a 2014 solamente la suma de $117.000 millones de 
pesos. Esto es un 8% de lo que el Estado ha pagado y un 0.2% de lo que se proyecta que 
debe pagar.  
3.1 Indemnización  
 
Únicamente a partir del segundo semestre de 2013 se comenzaron a pagar 
indemnizaciones administrativas por la vía de la Ley 1448 de 2011. Los pagos 
realizados en los dos primeros años de vigencia de la Ley 1448 se efectuaron a los 
reclamantes por la vía de la Ley 418 de 1997 y el Decreto 1290 de 2008
1129
. Sin 
embargo, en su momento el Gobierno resaltaba el casi billón de pesos entregados a 
víctimas del conflicto, sin discriminar que en tales cifras se incluía tanto la ayuda 
humanitaria como la reparación propiamente dicha
1130
. Esta forma de presentar los 
resultados por parte del Gobierno da lugar a confusión y a que no se pueda fácilmente 
conocer el estado real de la implementación de la medida de indemnización 
administrativa. 




 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 27.  
1128
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 284. 
1129
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 274 
1130
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 275 
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Llama la atención que en los informes de la CSML no se hace distinción de los montos 
entregados bajo las leyes 384 y 418 de 1997, que correspondían a ayuda humanitaria, 
con las medidas propiamente de indemnización administrativa del Decreto 1290 de 
2008 y la Ley 1448 de 2011 y las denomina genéricamente como “indemnización”. En 
tal sentido se cuentan para el análisis de la evolución de la indemnización administrativa 
ambos conceptos.  
 
Siguiendo esta misma lógica se observa que en el trámite de reconocimiento de la 
indemnización, la UARIV ha aplicado el principio de “prohibición de doble reparación” 
a las víctimas que recibieron algún monto por concepto de ayuda humanitaria por 
muerte o por incapacidad permanente regulada en la ley 418 de 1997, desconociendo 
abiertamente la diferencia entre estos dos tipos de medidas
1131
. Lo anterior significa que 
se le ha estado otorgando el carácter de reparación a una medida concebida como 
asistencia humanitaria, contrariando los principios del Derecho internacional en la 
materia.  
Si bien para el año 2014 se reconocía que la indemnización administrativa era la medida 
más avanzada, y por tanto, la de mayor impacto
1132
, y a pesar de que en ésta se han  
enfocado los mayores esfuerzos presupuestales, no ha avanzado suficientemente en su 
implementación. Al igual que para el año 2015 la ejecución de esta medida no supera el 
8%. En el último informe de la CSML se registra que con corte a mayo de 2016, tan 
solo se han logrado 599.712 eventos indemnizados, que representa una ejecución de 
únicamente el 7.7%
1133
. Igualmente se ha evidenciado que esta es la medida más 
demandada por las víctimas, sin embargo muchas de ellas desconocían la existencia de 




                                                 
1131
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 274. 
1132
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 274. 
1133
 Es decir que se ha indemnizado a menos del 10% de las victimas sujetas de atención, asistencia y 
reparación integral que actualmente se encuentran inscritas en el RUV. CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 
18, 118.  
1134
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 274. 
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Al respecto ya en el informe entregado en 2014 se ponía en evidencia la escases en el 




Por su parte, en el informe de 2016 se resalta que aún existe un rezago en el pago de las 
medidas ordenadas en la Ley 418 de 1997, y de las indemnizaciones en virtud del 
Decreto 1290 de 2008
1136
. En este informe se concluye que aún no se cuenta con 
información precisa de los rezagos existentes para la entrega de las indemnizaciones 
administrativas en el marco de la Ley 1448 del 2011
1137
.   
Por otra parte, llama la atención que los informes de seguimiento han revelado que se ha 
generado corrupción en la implementación de esta medida, estimulado por las demoras 
en la entrega de las indemnizaciones. Al respecto, se resaltan las denuncias por la 
intermediación de terceros que cobran a las víctimas entre un 10 y 50% por “acelerar” la 
indemnización, con la participación de funcionarios encargados de aprobar los pagos. A 
esto se adicionan fallos graves en el sistema informático de control de los pagos que 
para 2014 carecía de la seguridad necesaria para el efecto, propiciando la 
intermediación de terceros en el cobro de las indemnizaciones
1138
.   
Finalmente, como se puede observar el avance de esta medida no responde 
efectivamente al número de víctimas y al tiempo de vigencia de la ley, que ya ha 
superado la mitad del tiempo proyectado. Por tanto se ha reconocido que el 
cumplimiento de los objetivos de la Ley resultan inviables en el tiempo que falta para 
finalizar su vigencia, así como desde el punto de vista presupuestal e institucional
1139
.    
Sumado a esto, la CSML resalta que dada la limitada implementación del resto de las 
medidas, el potencial transformador de la indemnización administrativa, que en sí 





                                                 
1135
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 285.  
1136
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 99.  
1137
 CSML, Ibid.   
1138
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 285.  
1139
 CSML, Segundo Informe, ibídem, p. 123.  
1140





a) Restitución de tierras  
 
Entre las diferentes medidas de restitución, la que corresponde a restitución de tierras 
puede ser considerada como un mecanismo innovador en un proceso de justicia 
transicional. Por la naturaleza misma del conflicto armado y sus causas, la restitución de 
las tierras juega un papel central en el proceso de reparación a las víctimas en Colombia 
y es una de las que mayores impactos a nivel social pueden generar de lograrse los 
objetivos propuestos por la política. Sin embargo, como se analizará, su implementación 
en medio del conflicto armado se suma a las dificultades que deben afrontar los actores 
inmersos en el proceso.  
En lo que respecta a la implementación de la medida de restitución de tierras para el año 
2012 entraron en actividad 23 Jueces Civiles del Circuito y 15 Magistrados de Tribunal 
Superior de Distrito especializados en restitución de tierras, más el apoyo de un Juez 
Itinerante en el recaudo y práctica de pruebas, con el fin de fallar de forma preferente y 
especializada las solicitudes de restitución de las víctimas. Durante el año 2013 se 
aumentó el número de Jueces Especializados en 39, ubicados en departamentos con 
mayor número de víctimas de desplazamiento según los registros oficiales, y se 
mantuvo el número de Magistrados especializados en el Tribunal Superior, despachos 
que no se han ampliado hasta la fecha
1141
.  
Desde la entrada en vigencia de la Ley 1448 de 2011, se han presentado más de 96.300 
solicitudes de inscripción en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas 
Forzosamente (RTDAF), para reclamar 80.821 predios. De este universo de solicitudes, 
39.172 ya han finalizado la etapa administrativa: 22.075 han sido resueltas con decisión 
desfavorable a la inscripción y 17.097 han sido inscritas. De las solicitudes inscritas, la 
Unidad de Restitución de Tierras ha presentado ante los Jueces de Restitución más de 
17.100 casos de víctimas de despojo y abandono forzado, de las cuales hasta el 
momento únicamente 4.426 han sido resueltas con sentencia en la etapa judicial, es 
                                                 
1141
 PORTAL DE LA RAMA JUDICIAL DE COLOMBIA. Sección Restitución de Tierras - 
competencias y ubicación de los Despachos, extraído de 
https://www.ramajudicial.gov.co/web/informacion-general/competencia-territorial-y-ubicacion acceso en 
28 de octubre de 2016. Los cargos creados en el año 2012 se efectuaron mediante los Acuerdos 9265, 
9266 y 9268 de 2012 y los cargos creados para 2013 a través del Acuerdo 9785 de 2012. 
324 
 
decir, un 25.9% respecto de las solicitudes inscritas en la etapa administrativa. Como 
consecuencia del procedimiento de restitución de tierras en virtud de la Ley 1448 de 
2011, se han restituido 192.449 hectáreas en Colombia. Con corte a septiembre de 2016 
se continúa con la verificación respecto de 35.714 solicitudes en la etapa 
administrativa
1142
. Los resultados hasta el momento no reflejan que se puedan cumplir 
las metas del Gobierno para los 10 años de vigencia de la Ley 1448 de 2011
1143
.   
Revisadas las primeras sentencias de los jueces de restitución de tierras llama la 
atención sus referencias a la falta de apoyo por parte de las entidades encargadas en el 
manejo de archivos y registros de las víctimas y de inmuebles, tales como la Unidad 
Administrativa Especial de Gestión de Restitución de Tierras Despojadas, el Incoder, 




Los jueces advertían que sumado a las limitaciones en torno a la interconexión de las 
fuentes de información entre las entidades obligadas a suministrar datos relevantes, en 
varias ocasiones fue necesaria la intervención de la Procuraduría Delegada en Asuntos 
de Tierras, para requerir respuesta a sus solicitudes. En las consideraciones de la 
primera sentencia, la Jueza afirma que no se atendieron oportunamente sus órdenes 
judiciales y que el incumplimiento del aporte de pruebas por parte de las entidades 
públicas fue uno de los obstáculos para el fallo
1145
.  
                                                 
1142
 UNIDAD DE RESTITUCIÓN DE TIERRAS, Estadísticas de Restitución de Tierras, con fecha de 
corte 21 de octubre de 2016, extraído de https://www.restituciondetierras.gov.co/estadisticas-de-
restitucion-de-tierras  
1143
 CSML, Segundo Informe, ibídem, p. 251. 
1144
 Se revisaron las primeras cinco sentencias dictadas después de un año de vigencia de la Ley. Juzgado 
Segundo Civil del Circuito Especializado en Restitución de Tierras, del Carmen de Bolívar. Sentencia del 
16 de Octubre de 2012. Proceso de restitución y formalización de tierras despojadas o abandonadas 
forzosamente. Radicado: 13224-31-21-002-2012-001-00. Juzgado Primero Civil del Circuito 
Especializado en Restitución de Tierras del Carmen de Bolívar. Sentencia del 23 de noviembre de 2012. 
Proceso de restitución y formalización de tierras despojadas o abandonadas forzosamente. Radicado: 13-
244-31-21-001-2012-001. Juzgado Primero Civil del Circuito Especializado en Restitución de Tierras del 
Carmen de Bolívar. Sentencia del 3 de diciembre de 2012. Proceso de restitución y formalización de 
tierras despojadas o abandonadas forzosamente. Radicado: 13-244-31-21-001-2012-002. Juzgado Primero 
Civil del Circuito Especializado en Restitución de Tierras de Ibagué Tolima. Sentencia del 4 de diciembre 
de 2012. Proceso de restitución y formalización de tierras despojadas o abandonadas forzosamente. 
Radicado: 73001-31-21-001-2012-00048-00. Juzgado Civil del Circuito Especializado en Restitución de 
Tierras de San José de Cúcuta. Sentencia del 11 de diciembre de 2012. Proceso de restitución y 
formalización de tierras despojadas o abandonadas forzosamente. Radicado: 2012 – 159.  
1145
 Juzgado Segundo Civil del Circuito Especializado en Restitución de Tierras, del Carmen de Bolívar. 
Sentencia del 16 de Octubre de 2012. Proceso de restitución y formalización de tierras despojadas o 
abandonadas forzosamente. Radicado: 13224-31-21-002-2012-001-00 
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Esta consideración de la funcionaria judicial fue posteriormente comprobada por la 
CSML en sus informes de seguimiento y control, donde concluye que existen 
deficiencias estructurales que se expresan en la falta de articulación y 
complementariedad institucional de los actores del Estado que participan en la 
implementación de esta política
1146
.  
A 2014 se reportó que el avance en los procesos de restitución de tierras no era 
significativo con respecto al tiempo de vigencia de la Ley. Se reconoció entre las 
mayores dificultades, la informalidad en la tenencia de la tierra, el manejo de datos y 
registros, el bajo nivel en las solicitudes por parte de las víctimas y lentitud en la 
microfocalización que impide el avance en la etapa judicial, entre otros
1147
. Lo anterior 
agravado porque su implementación se realiza en medio del conflicto armado
1148
.  
Entre los obstáculos más relevantes en la microfocalización se han resaltado la falta de 
unidades de la Fuerza Pública, sospecha de minas antipersonal, presencia de actores 
armados y falta de sostenibilidad de las víctimas para el retorno
1149
.  
En este contexto se destaca el reto del desminado humanitario y de la erradicación de 
cultivos ilícitos que todavía se encuentran en algunas áreas macrofocalizadas. Tales 
situaciones implican un alto riesgo de producir la re victimización a quienes se les 
restituya tales predios
1150
. Particularmente con respecto al desminado humanitario, 
existen fallas importantes que impactan en el avance de la implementación de las 
medidas de restitución. Entre ellas, la falta de información respecto de la contaminación 
por minas en el territorio, problemas en los procedimientos de toma de decisiones para 
el desminado, entre otros
1151
. 
Por otro lado, con corte a agosto de 2016, la CSML destacó mejoras en la coordinación 
entre la Fuerza Pública y la Unidad de Restitución de Tierras Despojadas, que se han 
reflejado en los avances en la microfocalización. Sin embargo, de 922 municipios con 
                                                 
1146
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 178.  
1147
 Por ejemplo se resaltan inconsistencias en los códigos prediales de los documentos y los planos, 
incongruencias en la delimitación de los predios según los datos registrados en el registro de diferentes 
instituciones, titulación como baldío a terrenos de propiedad privada, desactualización catastral, 
superposición  de predios, entre otros. CSML, Primer Informe, ibídem, p. 183. CSML, Segundo Informe, 
ibídem, p. 95.  
1148
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 166, 234.  
1149
 CSML, Segundo Informe, ibídem, p. 92.  
1150
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 166. 
1151
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 197.  
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condiciones de seguridad para proceder a la restitución, apenas 328 han sido 
microfocalizados, por tanto se requiere acelerar este proceso
1152
. 
Por otra parte, se ha manifestado la preocupación respecto de la cantidad de víctimas 
que han desistido de sus solicitudes de restitución, a causa del desconocimiento de los 
alcances de la ley o por el temor al retorno. Sobre este aspecto, se insta al Gobierno a 
impulsar medidas más efectivas de socialización y un análisis riguroso para identificar 
las razones de fondo que motivan los desistimientos
1153
.   
Por otra parte, en lo que respecta a los segundos ocupantes, a los que la Ley otorga el 
reconocimiento a compensación en caso de que hubieren actuado de buena fe, se está 
implementando el Programa de Segundos Ocupantes por parte de la Unidad de 
Restitución de Tierras. Sin embargo, preocupa que algunas medidas a favor de los 
segundos ocupantes contenidas en las sentencias de restitución desde hace dos años, aún 
no se han materializado, generando conflictividad en los territorios
1154
.  
Se han encontrado diferencias conceptuales en materia de retorno entre la Unidad de 
Restitución de Tierras y la UARIV, lo que genera que la política en la materia se 
aplique de manera diferente. La UARIV concibe el retorno de una forma más 
abarcadora de otras medidas de reparación integral, mientras que la Unidad de 
Restitución de Tierras limita el retorno al predio restituido
1155
. En palabras de la CSML 
esta situación genera dificultades en cuanto a competencias institucionales y falta de 
coordinación para favorecer el retorno, tras 5 años de implementación de la Ley
1156
.  
b) Alivio de pasivos y acceso a créditos: 
En los primeros años de implementación de la política era muy alto el desconocimiento 
de este beneficio por parte de las víctimas
1157
. Sin embargo a la fecha se registran 
avances importantes en la materia.  
                                                 
1152
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 214. La microfocalización es el mecanismo de selección de casos 
para ser atendidos prioritariamente. Establecido por el Decreto 4829 de 2011, instancia a nivel local para 
hacer la microfocalización. El Decreto 599 de 2012 le asigna esta responsabilidad a la Unidad de Gestión 
de Restitución Tierras Despojadas con fundamento en la información que le suministra el Ministerio de 
Defensa, en materia de seguridad y administración de riesgos. 
1153
 CSML, Segundo Informe, ibídem, p. 251, 252.  
1154
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 215.  
1155
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 211.  
1156
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 216.  
1157
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 268.  
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En lo referente a las medidas de restitución de pasivos vinculados a la restitución de 
tierras, se ha resaltado una buena gestión del Fondo de Restitución de Tierras como 
actor mediador para lograr la aplicación de los mecanismos de alivio: la refinanciación, 
la condonación y la exoneración de lo adeudado por impuesto predial
1158
. 
Sin embargo, es importante apuntar que en la implementación de la condonación los 
funcionarios están decidiendo sin un criterio uniforme respecto del tiempo a condonar. 
En los informes de la CMSL se evidenció que en algunos casos se han condonado los 
impuestos desde la fecha del desplazamiento o del despojo hasta el momento de la 
restitución del inmueble, mientras que en otros casos la condonación se ha hecho por 
toda la vigencia de la ley, con un claro tratamiento desigual para las víctimas.  También 
se resalta que no se ha efectuado el debido apoyo para la estabilización socioeconómica 
de los restituidos que deben comenzar a sufragar las cargas tributarias de los 
inmuebles
1159
.   
Por otro lado, en lo referente al alivio de pasivos por concepto de servicios públicos, a 
2014 únicamente se habían aliviado 3´491.470 pesos, o lo que sería un poco más de 




En relación al alivio de pasivos financieros para 2014 no se habían girado recursos por 
este concepto y estaba pendiente la verificación de 92 casos
1161
.  
Finalmente con respecto al acceso a créditos, la mayor dificultad identificada es el 
desconocimiento sobre este beneficio entre las victimas potencialmente interesadas. Un 
buen número de víctimas continúa solicitando créditos al sistema financiero sin tasas 
preferenciales. Muchas de ellas manifiestan no tener acceso a las entidades sucursales 
que otorgan estas líneas especiales de crédito. Quienes han solicitado esta medida lo han 
hecho para el fortalecimiento de proyectos productivos (60%), vivienda (28%) y 
educación (5%), entre otros
1162
.   
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 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 229.  
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 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 230.  
1160
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 232.  
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 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 233.  
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 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 84.  
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c) Restitución de vivienda:  
Los antecedentes de las medidas de vivienda dirigidas específicamente a las victimas 
dejan ver que el Estado no ha podido cumplir con los objetivos que se ha planteado. En 
particular, la CSML encontró que un gran número de proyectos de vivienda subsidiada 
anteriores a 2012 se declararon en incumplimiento o siniestrados y muchos de los 
subsidios asignados 10 años atrás, aun no eran efectivizados a 2014
1163
.   
Con la inclusión de medidas de restitución de vivienda dentro de la política de 
reparación a partir de 2012, se ha logrado el cumplimiento parcial de los objetivos, a 
través de la disposición de recursos
1164
. En la implementación de esta medida se ha 
tenido en cuenta la política general de vivienda que contempla tanto los programas de 
subsidio para vivienda como la asignación de vivienda gratuita
1165
. Según la UARIV se 
ha preferido la asignación de una vivienda básica de forma gratuita, a la entrega de un 
cheque que en el 80% de los casos no resultaba en la satisfacción de esta necesidad
1166
. 
Al respecto, en el informe de 2016 se resalta que el modelo de vivienda gratuita 
implementado ha sido más eficaz puesto que la población ha recibido efectivamente las 
viviendas y los proyectos no se han frustrado, a pesar de algunas dificultades en los 




Paralelamente entre las víctimas existe descontento respecto del programa de vivienda 
gratuita, por considerar que solo atiende a las víctimas de desplazamiento forzado. Sin 
embargo, esta medida también se dirige a las víctimas en situación de pobreza extrema 
o afectadas por desastres naturales
1168
. 
Por otra parte, en lo correspondiente a la asignación de recursos para subsidios de 
vivienda para la población desplazada éstos se han disminuido en un 71%. De 517 mil 
millones de pesos en 2013 a 150 mil millones de pesos en 2016. Lo cual afecta 
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 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 235.  
1164
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 235.  
1165
 El programa de “Cien Mil Viviendas Gratis” impulsado por el gobierno de Juan Manuel Santos en 
2012 para beneficiar con vivienda nueva a familias en situación de vulnerabilidad.  
1166
 Entrevista a Alicia Rueda, subdirectora de Reparación Individual, 3 de mayo de 2013, cit por ICTJ, 
Estudio sobre la reparación. p. 36.   
1167
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 84. 
1168
 PORTILLA BENAVIDES, A. C., y CORREA, C., Estudio sobre la implementación del Programa de 
Reparación Individual en Colombia, ICTJ, 2015, extraído de https://www.ictj.org/node/20334 p. 35, 36.   
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considerablemente la continuidad en la implementación de la política
1169
. En definitiva, 




d) Restitución de empleo rural y urbano: 
Respecto de esta medida que está relacionada con el apoyo para el auto sostenimiento 
de las víctimas, se encontró que no existía una ruta clara para el acceso a proyectos 
productivos en zona rural
1171
. Las medidas que existen hacen parte de políticas 
sectoriales aisladas que no se articulan entre sí. Igualmente, a la fecha no existen 
programas especiales para el beneficio de la población rural víctima que no sea 
propietaria de tierra o tenedora con título jurídico superior a 10 años. Los programas 




Por su parte, en lo relacionado al restablecimiento de las capacidades para el empleo, 
para 2015, luego de 4 años de vigencia de la Ley, únicamente un 0.19% de las víctimas 
registradas en el RUV se habían podido vincular a los programas relacionados del 
Ministerio del Trabajo
1173
. Para 2016, los programas de emprendimiento y formación 
tienen solamente una cobertura del 2.4% de las necesidades identificadas
1174
.   
3.3 Rehabilitación  
La implementación del PAPSIVI comenzó de forma tardía. Fue presentado el 21 de 
octubre de 2013, 22 meses después del plazo indicado en la Ley 1448 para su 
definición
1175
. Esto conllevó a que las metas propuestas no se hayan cumplido. Por 
ejemplo, para el año 2014 se proyectaba elaborar el plan de atención psicosocial a 
139.258 víctimas, pero en la realidad se alcanzaron 63.988 planes individuales
1176
.    
Para el año 2013 la financiación para la implementación del PAPSIVI ascendió a la 
suma de 20 mil millones de pesos provenientes del FOSYGA, para atender a 42.760 
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. Tres años más tarde, el Ministerio de Salud ha reconocido que no se cuenta 
con el presupuesto para atender el total de víctimas que demanda atención a través del 
PAPSIVI
1178
. Se resalta que a partir del año 2016 se han realizado recortes 
presupuestales para la implementación del Programa de forma generalizada en 
diferentes departamentos, que van desde el 40% hasta el 80% en algunos casos
1179
. Ello 
se debe en parte al impacto económico negativo sufrido por el país en los últimos años 
como consecuencia de la caída de los precios del petróleo y de la crisis económica 
mundial. 
Ahora bien, en lo referente a la atención en salud física y mental, tanto en el año 2014 
como en el 2015 se identificaron algunas dificultades en su implementación. Se observó 
que el acceso real a los servicios, la oportunidad y la calidad se veían limitados por el 
número de equipos de atención disponibles, falta de experiencia de los profesionales en 
atención a esta población, trabajo orientado al cumplimiento de metas, prestación de 
servicios en zona rural intermitente y enfoque mayor en las zonas urbanas, entre 
otros
1180
. Así mismo, se han reportado dificultades para la focalización de la población 
víctima a partir de los listados de la UARIV
1181
.   
La implementación de las medidas de rehabilitación comenzó tardíamente y de forma 
diversa en los diferentes departamentos. En tal sentido, para 2014 algunos 




En lo relacionado a las medidas de atención psicosocial, estas fueron definidas con base 
en el cumplimiento de metas, que a su vez se discrimina teniendo en cuenta los niveles 
del servicio: individual, familiar y comunitario. En cuanto al cumplimiento de las metas 
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 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 69. 
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 CSML, Segundo Informe, ibídem, p. 149.  
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En materia de educación se han implementado “modelos flexibles” con el fin de ampliar 
la cobertura, la permanencia y la calidad de la educación formal dirigida principalmente 
a las víctimas. Por ejemplo la implementación del programa de Bachillerato Virtual en 
convenio con la Fundación Católica del Norte
1184
.  
Finalmente, algo que llama la atención en los informes de la CSML es que para la 
implementación de la política se ha hecho uso de convenios entre entidades del Estado y 
organizaciones internacionales de forma reiterada y con montos importantes. Por 
ejemplo, el convenio entre el Ministerio de Educación y Refugee Education Trust (RET) 
por un valor de más de $1.600 millones de pesos
1185
, para la prestación de asistencia 
técnica, asesoría y acompañamiento, así como el desarrollo de los lineamientos de 
atención educativa a población vulnerable y víctima de la violencia. Aunque 
evidentemente es importante la elaboración de lineamientos para la atención, las 
limitaciones presupuestales deberían también tenerse en cuenta en las etapas de diseño y 
planeación de los programas y dirigir la capacidad del Estado hacia medidas efectivas 
de implementación que se reflejen de forma directa en la reparación de las víctimas. 
Igualmente sería adecuado que se haga uso de las capacidades institucionales con que 
cuenta el Estado y la sociedad colombiana, por ejemplo en el nivel académico.  
3.4 Satisfacción 
En lo referente a las medidas de satisfacción se resaltan los avances en el proceso de 
búsqueda de la verdad dentro del marco de la justicia transicional que se ha venido 
efectuando desde el Centro Nacional de Memoria Histórica (CNMH). Este 
establecimiento público ha cumplido una labor importante en la recuperación de 
información y reconstrucción de los hechos cometidos como consecuencia del conflicto 
armado y su divulgación a toda la comunidad y en especial a las víctimas. Se resalta en 
este sentido, el informe ¡Basta Ya!, Colombia: Memorias de Guerra y Dignidad, al que 
se hizo referencia con anterioridad, como un importante trabajo en pro de la 
recuperación de la memoria histórica de Colombia. Se incorporó el enfoque diferencial 
con la versión audio y en el sistema de lectoescritura Braile
1186
. Igualmente se han 
                                                 
1184
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 122. 
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efectuado otras importantes publicaciones sobre el conflicto armado interno por parte 
del CNMH.  
Al respecto, la CSML refiriéndose al trabajo del CNMH ha reconocido que los actos de 
investigación de casos emblemáticos, las publicaciones y su difusión relacionadas con 
las violaciones “son en sí mismos actos de reconocimiento que contribuyen a la 
materialización del derecho a la verdad y a la reconstrucción de la memoria histórica”. 
Igualmente, se ha resaltado el trabajo del CNMH para atender los requerimientos de la 
jurisdicción especial de restitución de tierras y la Procuraduría con respecto a medidas 




Por su parte, en relación a la construcción de memoria se han implementado  medidas 
de acompañamiento a grupos étnicos para conservar su memoria histórica
1188
, avances 
en el Protocolo de Política Archivista y Programas de Gestión Documental por parte del 
Archivo General de la Nación. Sin embargo, respecto esta última medida, dada la 
magnitud y diversidad de los archivos se ha reconocido la dificultad de su identificación 
integral
1189
. Igualmente, y con relación al Museo Nacional de Memoria Histórica, en 
2015 se efectúo la presentación del proyecto, el cual cuenta con la identificación del 
predio y los estudios para iniciar su construcción en la ciudad de Bogotá
1190
.  
Otras acciones importantes de satisfacción son el desarrollo de actividades impulsadas 
por la UARIV en la conmemoración del día 9 de abril - Día por la Memoria y la 
Solidaridad con las Víctimas, 30 de agosto – Día internacional de Detenido 
Desaparecido y el 10 de diciembre – Día Universal de los Derechos Humanos, de los 
que se refiere una cifra aproximada de más de 41.000 víctimas que han asistido a los 
eventos anualmente
1191
.   
No existe un reporte oficial sobre los actos de reconocimiento de responsabilidad y 
perdón público. Al respecto, la CSML se refiere a unos pocos casos de manifestaciones 
de perdón voluntaria de desmovilizados por la vía de la Ley 975 de 2005, durante las 
                                                 
1187
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 303. 
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 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 306. 
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audiencias o desde el exterior, como en el caso del video enviado por el ex líder 
paramilitar Salvatore Mancuso
1192
.   
Por otra parte, con respecto a las medidas de suspensión y exención de la obligación de 
prestar el servicio militar, la CSML constató que no obstante aproximadamente un 
tercio de las víctimas es susceptible de beneficiarse de estas medidas, un alto número de 
ellas desconoce que pueden ser beneficiarias
1193
. 
Las cifras de beneficiarios de esta medida reportadas por entidades de la SNARIV son 
dispares. Por un lado, el Ministerio de Defensa reportó que desde la promulgación de la 
Ley y hasta el 30 de abril de 2015, se han presentado 15.496 solicitudes de exención del 
servicio militar obligatorio, de las cuales se han expedido 15.286
1194
. Por otro lado, la 
UARIV publicó cifras de 45.000 libretas entregadas. Esta enorme diferencia afirma los 
problemas de comunicación existentes entre las entidades encargadas.  
Al interior de los procedimientos de suspensión y exención del servicio militar, se han 
identificado demoras excesivas en el trámite, requisitos no contemplados en la Ley para 
acceder a la medida, como el establecimiento de cupos mínimos de solicitudes para 
iniciar el trámite y la continuidad en el reclutamiento de jóvenes víctimas por parte del 
Ejército. Esto último, debido a que existen demoras en notificar las inclusiones en el 
RUV así como desactualización de las bases de datos y tardanza en el trámite de 
desincorporación. Ante esta situación la misma CSML gestionó una actuación 
preventiva ante el Ministerio de Defensa para impulsar la implementación de esta 
medida
1195
. Para el 2015, se continúa encontrando fallas en el manejo de la información 
que puede resultar en el acuartelamiento de las víctimas registradas
1196
.  
Los problemas descritos implican por un lado un grave incumplimiento a la Ley, y por 
otro, la revictimización, por cuanto se les desconoce a las víctimas un derecho que 
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Finalmente en cuanto a la búsqueda de la reconciliación, se resalta la creación de la 
herramienta “Índice de Condiciones para la Reconciliación Nacional” desarrollada por 
la UARIV, la Fundación Social y la Organización Internacional para las Migraciones 
(OIM)
1198
. Con la cual se pretende medir a partir de 102 indicadores la existencia de 
condiciones para procesos de reconciliación. La UARIV ha apoyado diversas iniciativas 
locales y regionales en este sentido
1199
.   
Por otra parte, se ha destacado la articulación entre varias entidades del SNARIV y 
particularmente la elaboración de una “Guía de Medidas de Satisfacción” en el Sub 
Comité de Medidas de Satisfacción, para promover la difusión de información de estas 
medidas especialmente a las víctimas
1200
.  
3.5 Garantías de No Repetición 
 
Sobre este aspecto, en el Plan Nacional de Desarrollo 2010 – 2014 “Prosperidad para 
todos”,  y su documento de bases, se incluyó un pilar de “Consolidación de la Paz”. Allí 
se definió la prevención como “el conjunto de estrategias dirigidas a evitar la ocurrencia 
de violaciones a los Derechos Humanos e infracciones al Derecho Internacional 
Humanitario; desactivar las amenazas y/o mitigar los efectos generados por su 
ocurrencia; y a brindar garantías de no repetición, teniendo como eje transversal el 
enfoque diferencial”1201. Por lo tanto estas se consagran como estrategias centrales en la 
Política Nacional de Derechos Humanos y DIH.  
No obstante estos esfuerzos, en los dos informes de seguimiento entregados por los 
Órganos de Control para 2012 y 2013, en cuanto a la aplicación de las garantías de No 
Repetición, se identifica que la situación de riesgo para la población civil se mantiene 
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junio de 2011. 
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latente a lo largo del territorio
1202
. En similar sentido, la CSML ha expresado su 
preocupación por la presencia de actores armados que amenazan, intimidan y siguen 
asesinando a las víctimas, líderes comunitarios y funcionarios, incluso jueces, sobre 
todo relacionados con la restitución de tierras
1203
. Sin embargo, los resultados en 
investigación e identificación de autores por parte de la Fiscalía son precarios. Así 
mismo se resalta que con corte a 2014 aunque existían 250 procesos disciplinarios 
iniciados contra funcionarios públicos, únicamente 17 contaban con fallo sancionatorio 
y solo respecto a miembros de las Fuerzas Militares y de Policía Nacional
1204
.  
Con respecto a las medidas de promoción de derechos humanos y DIH, así como de los 
mecanismos de justicia transicional, se han generado diversos espacios de iniciativa 
institucional. Entre ellos se pueden resaltar los foros y conversatorios impulsados a 
nivel nacional en 2013, por la Dirección de Justicia Transicional del Ministerio de 
Justicia y del Derecho, y que se caracterizaron por la participación de víctimas, 
académicos, organizaciones de la sociedad civil, funcionarios, empresarios, entre otros. 
Fruto de estos encuentros se publicó el texto “La Justicia Transicional: vista desde las 
Regiones”1205. 
En 2013 se diseñó una Estrategia Pedagógica para la Acción y la No Repetición al 
interior de la UARIV, el Plan Nacional de Educación en Derechos Humanos del 
Ministerio de Educación, el Programa Eduderechos con apoyo del ACNUDH, el 
Programa Desarrollo y Paz del DPS, entre otros. Igualmente, en los informes se resalta 
las capacitaciones en materia de derechos humanos al personal del Ministerio de 
Defensa, los cuales deben incrementarse y alcanzar cobertura nacional
1206
. 
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En cuanto a las estrategias de prevención y protección, ya desde el 2013 se venía 
reportando que el Ministerio del Interior no había logrado concretar una política de 
prevención y protección bajo la aplicación de la Ley 1448 de 2011. Las entidades 
asumen que la prevención es un asunto de seguridad pública únicamente y no responden 
a las recomendaciones de la Comisión de Alertas Tempranas. También falta avanzar en 
el censo del observatorio de derechos humanos, la elaboración de los mapas de riesgo y 
demás planes considerados en la ley
1207
.   
A lo anterior se debe adicionar el hecho de que el conflicto armado persiste aún y se 
están intentando aplicar medidas de no repetición dentro de un contexto de guerra que 
continúa aumentando los casos de victimización. Para hacer solo una referencia, el 
CODHES
1208
, cita un aproximado de 130 desplazamientos masivos ocurridos entre el 1 
de enero y el 10 de diciembre de 2012, incrementándose en un 83% con respecto a la 




Según el Sistema de Información sobre Agresiones contra Defensores y Defensoras de 
Derechos Humanos en Colombia – SIADDHH del “Programa Somos Defensores”, en 
su informe anual para el año 2012, 357 defensoras y defensores fueron víctimas de 
agresiones y  69 defensores, defensoras, líderes o lideresas sociales fueron asesinados 
durante ese mismo año. En el informe de 2013 se registra un total de 366 agresiones 
manifestadas mediante 209 casos de amenazas, 78 asesinatos, 39 atentados, 22 
detenciones arbitrarias y 1 caso de desaparición forzada, uso arbitrario del sistema penal 
y 7 hurtos de información.  
A su vez, en el informe del periodo enero – marzo de 2014, se han registrado 96 
agresiones individuales contra defensores, discriminados en 54 amenazas, 16 asesinatos, 
11 atentados, 9 detenciones arbitrarias, 4 hurtos de información y 2 casos de 
desaparición, con un aumento del 50% respecto del mismo periodo para el año 2013
1210
.  
                                                 
1207
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 331.  
1208
 CODHES, Boletín de la Consultoría para los Derechos Humanos y el Desplazamiento Número 80 – 
Bogotá, 2012, extraído de www.codhes.org acceso en 25 de abril de 2014.  
1209
 La principal causa identificada corresponde a los enfrentamientos armados y otras acciones bélicas 
con interposición de la población civil, como los presentados en los departamentos de Cauca, Nariño, 
Chocó, Antioquia, Arauca, Putumayo, Valle del Cauca y Norte de Santander durante el año 2012.  
1210
 PROGRAMA SOMOS DEFENSORES. Programa No Gubernamental de Protección a Defensores de 
Derechos Humanos. Boletín trimestral enero-marzo 2014 del Sistema de Información sobre Agresiones 
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Como se puede observar las cifras son alarmantes y en ellas se registra la participación 
de grupos de Bandas Criminales - Bacrim
1211
, Guerrilla y miembros de las Fuerzas de 
Seguridad del Estado (Ejército, Policía, SIJIN). Aumentan las amenazas contra los 
defensores de derechos humanos y lo que es peor, la materialización de esas amenazas, 
muchos de ellos promotores de la restitución de tierras y la reparación a las víctimas
1212
. 
Igualmente todavía persisten muchos territorios con minas antipersonal, municiones sin 
explotar y artefactos explosivos improvisados, sobre todo en las áreas rurales
1213
. Como 
se indicó con anterioridad, esto afecta gravemente la implementación efectiva de la 
política de restitución de tierras.  
Se constató que continúa la práctica de reclutamiento y utilización de menores por parte 




Tanto en los informes institucionales de los Órganos de Control como de la CSML se 
concluye que los avances en la implementación de mecanismos de prevención, 
protección a las víctimas y las garantías de no repetición, “no han sido decisivos y no 
han tenido el impacto esperado”1215. Según la CSML cinco años después de promulgada 
la Ley, “los avances en la constitución de la Red Nacional de Observatorios y el Mapa 
Nacional de Riesgos, así como en la materialización de una eficaz articulación 
institucional, continúan siendo precarios”1216. 
Aunque se han disminuido las hostilidades por el cese al fuego bilateral entre el 
Gobierno y las FARC, en virtud de los diálogos de paz, estos últimos mantienen el 
control y presencia armada en buena parte del territorio nacional y han continuado sus 
actividades ilícitas e intimidación a la población. A su vez, el ELN y los grupos de 
                                                                                                                                               
contra Defensores de Derechos Humanos en Colombia – SIADDHH. Extraído de: 
http://www.somosdefensores.org/index.php/extensions/novedades/427-96-boletin-trimestral-enero-
marzo-2014-siaddhh  acceso en 10 de junio de 2014. 
1211
 Durante el año 2012, aparecieron los denominados “ejércitos anti-restitución” los cuales son bandas 
criminales de ex paramilitares que hacen hoy presencia en algunos departamentos del país como Nariño, 
Sucre, Cesar y Córdoba y han amenazado y atacado a varios defensores de derechos humanos, por ser 
considerados guerrilleros o sus colaboradores. Denuncia pública: Amenaza del llamado “Ejército 
Antirestitución” en Montes de María, Extraído de: http://www.conlospiesporlatierra.org/?p=2165 acceso 
en 11 de junio de 2014. 
1212
 CSML, Primer Informe, ibídem, p. 332.  
1213
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 251.  
1214
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 251.  
1215
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 249. 
1216
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p.  
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BACRIM se han fortalecido.  Sin embargo, en relación a los grupos armados post-
desmovilización de las AUC, la CSML destaca la negación por parte de algunas 
autoridades civiles y de Fuerza Pública, respecto de la existencia y niveles de afectación 
de los derechos humanos causados por estos grupos
1217
.     
Lo anterior deja ver que dentro del contexto del conflicto vigente es muy difícil aplicar 
unas políticas que pueden estar muy bien diseñadas y con objetivos concretos, siguiendo 
los estándares internacionales de protección, pero que en la práctica cuenta con grupos 
de interés detractores y un contexto.  
4. LA REPARACIÓN EN EL “ACUERDO FINAL PARA LA 
TERMINACIÓN DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCIÓN DE UNA 
PAZ ESTABLE Y DURADERA” 
 
Uno de los temas abordados en la mesa de negociación entre el Gobierno colombiano y 
las FARC fue el relacionado con las víctimas. En particular, se discutió respecto a su  
reconocimiento, el reconocimiento de la responsabilidad por los autores, la satisfacción 
de los derechos de las víctimas, su participación, el esclarecimiento de la verdad, la 
reparación, garantías de protección y seguridad, garantías de no repetición, la 
reconciliación y el goce efectivo de sus derechos
1218
.  Desde los primeros acercamientos 
se reconoció que la satisfacción de los derechos de las víctimas es requisito para la 
conquista de la paz
1219
.  
Finalmente, luego de 4 años de conversaciones, se incorporó al “Acuerdo Final para la 
Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz Estable y Duradera” lo 
acordado respecto a las víctimas, principalmente en relación con dos puntos. El primero, 
corresponde a la creación del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparación y No 
Repetición. Y el segundo, al compromiso con la promoción, el respeto y la garantía de 
los derechos humanos
1220
.   
                                                 
1217
 CSML, Tercer Informe, ibídem, p. 251. 
1218
 MESA DE CONVERSACIONES, Comunicado Conjunto, Declaración de Principios para la 




 MESA DE CONVERSACIONES, Declaración de Principios, ibíd.  
1220
 Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto, op. cit., p. 113.  
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En el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparación y No Repetición se incluyó el 
discurso de la justicia transicional, adoptando de forma expresa algunos principios y 
estándares, por ejemplo, en cuanto a la complementariedad de las medidas, el 
reconocimiento de las víctimas, medidas de no repetición, enfoque diferencial, 
esclarecimiento de la verdad, entre otras. Sin embargo, también se desconocen otros  
estándares internacionales, por ejemplo, en materia de investigación y sanción a los 
responsables de crímenes internacionales, asumiendo un discurso de la “justicia 
restaurativa y reparadora” para “alcanzar justicia no solo con sanciones retributivas1221”. 
Para aplicar estas medidas se propone la creación de la Jurisdicción Especial para la 
Paz, compuesta entre otras, por una Sala de Amnistía e Indulto y un Tribunal para la 
Paz.  
En materia de reparación se reiteran las cinco medidas de la reparación integral que 
hacen parte de la actual política de reparación contenida en la Ley 1448 de 2011 y se 
contempla su fortalecimiento y ampliación de nuevos mecanismos. Entre ellos, se 
resalta la creación de una Comisión para el Esclarecimiento de la Verdad, la 
Convivencia y la No Repetición, así como una Unidad Especial para la búsqueda de 
personas dadas por desaparecidas en razón del conflicto armado. Sin embargo, 
principalmente se enfoca a determinar que el Gobierno debe continuar y fortalecer la 
política en la materia, sin concretar la participación en la reparación por parte del grupo 
armado.  
En lo relacionado a la responsabilidad de las FARC en la reparación a las víctimas, se 
enfocan en las medidas de satisfacción, tales como el reconocimiento de 
“responsabilidad colectiva”, la petición de perdón público, la participación en el 
esclarecimiento de la verdad y la entrega digna de restos de personas dadas por 
                                                 
1221
 En el primer Acuerdo Final, se acordó que “las sanciones tendrán como finalidad esencial satisfacer 
los derechos de las víctimas y consolidar la paz. En tal sentido se acordaron tres clases de sanciones: i) a 
quienes reconozcan verdad exhaustiva ante la sala de reconocimiento de verdad y responsabilidad: 
participación en programas de protección al medio ambiente, construcción de infraestructura, sustitución 
de cultivos ilícitos, participación en el desminado, entre otros, ii) a quienes reconozcan verdad y 
responsabilidades por primera vez ante la sección de enjuiciamiento del Tribunal para la Paz por 
conductas muy graves: la imposición de pena alternativa de privación de la libertad entre 5 y 8 años. En 
este caso se estableció expresamente que la restricción efectiva de libertad “en ningún caso se entenderán 
como cárcel o prisión ni adopción de medidas de aseguramiento equivalentes”, iii) A quienes no 
reconozcan la verdad y responsabilidad y resulten declarados culpables por el Tribunal para la Paz: 
sanciones ordinarias de privación de la libertad de 15 a 20 años. Acuerdo Final para la Terminación del 
Conflicto, op. cit., p. p. 146, 152 - 155. Este tema particular fue revisado y ligeramente modificado en el 
Acuerdo Final suscrito el 24 de noviembre de 2016, tal y como se dejó descrito en el acápite de justicia 
ene l presente trabajo.     
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desaparecidos. Es importante resaltar que el reconocimiento de responsabilidad 
individual se acordó como un acto voluntario
1222
.   
Igualmente, se acordó la participación en acciones concretas de reparación por parte de  
miembros de las FARC que “voluntariamente” lo acepten, principalmente, dirigido a 
programas de reparación colectiva
1223
. Entre tales acciones se encuentran la 
construcción de obras de infraestructura o su aporte a la descontaminación de territorios 
de minas antipersonal, artefactos explosivos improvisados y municiones sin explotar. 
En relación a la reparación material de carácter individual únicamente se define que el 
grupo armado se compromete a contribuir a la misma “sobre la base de los hechos que 
identifique la Jurisdicción Especial para la Paz”, es decir, solo respecto a los hechos que 
se declaren voluntariamente o se demuestren en este procedimiento especial
1224
. Al final 
no se precisó dentro Acuerdo Final con qué medidas van a contribuir a la reparación 
material. Tampoco se refieren a la entrega de bienes o recursos materiales para la 
reparación.   
Por otra parte, se incluyó algunas medidas que modifican de forma significativa la 
política de reparación, por ejemplo, el reconocimiento de las víctimas directas e 
indirectas de graves violaciones a los derechos humanos o infracciones al DIH que 
también hayan sido combatientes
1225
. Ello implicaría una modificación sustancial a la 
política actual de reparación que no contempla como víctimas a los combatientes.  
Igualmente, la construcción de un mapa de victimización, individual y colectivo, 
respecto a hechos no contemplados para registro en el RUV, con el fin de fortalecer las 
medidas de reconocimiento y memoria.   
Dentro de las garantías de no repetición se reconocieron medidas de protección a los 
miembros de las FARC que se desmovilicen para evitar  la repetición de hechos como 
los ocurridos con el partido político Unión Patriótica. 
En conclusión, en el Acuerdo Final se reiteró el compromiso del Gobierno para el 
mantenimiento y fortalecimiento de la política pública de reparación contemplada en la 
                                                 
1222
Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto, op. cit., p. p. 146, 158.     
1223
 Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto, op. cit., p. 158.     
1224
 Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto, op. cit., p. 165.  
1225
 Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto, op. cit., p. 165. 
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Ley 1448 de 2011. Sin embargo, por parte de las FARC, su responsabilidad en la 
reparación brilla por su ausencia.   
Por último, es importante recordar que el Acuerdo Final como quedó plasmado el 24 de 
agosto de 2016, no fue aprobado popularmente en el plebiscito convocado el día 2 de 
octubre de 2016, por un pequeño margen del 50.2% por el NO, frente a un 49.7% por el 
SI, con un altísimo nivel de abstencionismo del 62,57%
1226
. Ello evidenció, entre otras 
cosas, el desacuerdo popular a los principales temas incorporados en el Acuerdo.  Sin 
embargo, permitió que se revisaran y ajustaran algunos de esos temas
1227
.  
En este contexto se ha generado una sinergia nacional alrededor de la posibilidad de 
lograr una finalización efectiva del conflicto armado. En palabras de las delegaciones en 
la mesa de conversaciones, “esta discusión es posible gracias a que por primera vez en 
nuestra historia reciente, la paz es núcleo esencial de la reflexión ciudadana dejando 
atrás el pasado de guerra”1228. 
Finalmente, el día 24 de noviembre de 2016 se suscribió una nueva versión del 
“Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz Estable 








                                                 
1226
 Registraduría Nacional del Servicio Civil, Plebiscito 2 de octubre de 2016, extraído de 
http://plebiscito.registraduria.gov.co/99PL/DPLZZZZZZZZZZZZZZZZZ_L1.htm  
1227
 Se enviaron a la mesa de conversaciones una serie de propuestas de ajustes y precisiones al Acuerdo 
Final por parte de diferentes sectores de la sociedad y de la oposición política al gobierno, entre los que 
destaca el expresidente Álvaro Uribe Vélez, uno de los principales promotores de la votación por el NO. 
1228






















En la presente investigación doctoral se propuso analizar la política pública de 
reparación a las víctimas del conflicto armado en Colombia teniendo en cuenta los 
estándares internacionales de reparación que han sido construidos por la doctrina y la 
jurisprudencia dentro del marco especial de la justicia transicional. Para ello, en su 
momento se plantearon básicamente cinco objetivos específicos: i) identificar los 
estándares internacionales de los principales mecanismos de la justicia transicional, en 
especial la reparación a las víctimas, ii) identificar, de forma general, el origen y 
características del conflicto armado colombiano, haciendo énfasis en su magnitud con 
respecto a las víctimas, iii) analizar los procesos de inclusión de la reparación a las 
víctimas en la agenda política, iv) describir los aspectos relevantes de la formulación de 
la política de reparación, y finalmente v) identificar algunos resultados parciales de la 
implementación de la política de reparación que se consideran significativos.  
En cuanto al primer objetivo, a partir de la revisión del marco teórico de la investigación 
se pudo evidenciar que la justicia transicional se construyó, desde una base comparativa 
de experiencias internacionales, como un conjunto de herramientas especiales, 
judiciales y extrajudiciales, con el fin de afrontar un legado de abusos en transiciones  
políticas y democráticas desde regímenes totalitarios o conflictos armados. Sus 
objetivos se centran básicamente en el logro de la verdad, la justicia,  la reparación y la 
no repetición. 
En relación a cada uno de ellos, se identificaron los principales estándares que han sido 
definidos en el marco del Derecho internacional.  
Por una parte, frente a la aplicación de la justicia se reconocen las obligaciones del 
Estado de investigar y sancionar las violaciones más graves a los derechos humanos y al 
DIH. Particularmente, el DPI requiere el sometimiento a la justicia por parte de todos 
los responsables. Sin embargo, se pudo identificar que, en materia de imposición de 
sanciones penales, no existe tal claridad. Respecto a los máximos responsables se 
proscribe de forma absoluta cualquier medida de amnistía o indulto que cobije crímenes 
internacionales. Pero en relación a los responsables de menor nivel en la cadena de 
mando, la doctrina ha abierto la posibilidad de aplicar criterios de enjuiciamientos 
selectivos y de política criminal para conceder indultos y amnistías condicionales. En 
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este último caso, siempre que se verifique la investigación y el reconocimiento de 
responsabilidad, la reparación a las víctimas y la revelación de lo sucedido. Ello se ha 
concebido como una forma de rendición de cuentas para aquellos casos que sea 
políticamente necesario con el fin de facilitar la transición.  
En lo que respecta a la verdad, ha sido reconocida como un derecho de las víctimas a 
conocer lo sucedido de la forma más completa posible. Aunque se encuentra vinculado 
a otros derechos, se concibe como un derecho autónomo, inalienable, y con una doble 
dimensión: como derecho individual de la víctima y como derecho colectivo de la 
comunidad. Frente a éste, recientemente se ha comenzado a teorizar sobre el “deber de 
la Memoria” por parte del Estado. El principal mecanismo para hacer efectivo el 
derecho a la verdad ha sido la creación de las denominadas comisiones de la verdad, de 
las cuales se cuenta con diversas experiencias a nivel internacional.       
Por otra parte, en el ámbito normativo internacional, existe consenso respecto al derecho 
de las víctimas a recibir reparación por las violaciones a los derechos humanos y al 
DIH, así como de la obligación del Estado de garantizar tal reparación, como 
consecuencia de su deber de garantía y protección de estos derechos.  
A su vez, el derecho a la reparación desde un marco de justicia transicional, se concibe 
con un contenido más amplio al concepto tradicional de indemnización proporcional del 
daño, que se basa en el principio de la restitutio in integrum. En atención a la 
imposibilidad de indemnizar proporcionalmente los daños causados de forma masiva y 
sistemática, se han identificado otras medidas que complementan la mera 
indemnización económica y que buscan mitigar de alguna forma el perjuicio y ayudar a 
la víctima a reconstruir su proyecto de vida.  
De esta manera, se identificaron sus cinco dimensiones: la restitución que contempla las 
medidas para el restablecimiento de la víctima a la situación anterior a las violaciones, 
siempre que sea posible, la indemnización que consiste en una compensación 
económica por el daño sufrido, la rehabilitación o conjunto de estrategias dirigidas al 
restablecimiento de las condiciones físicas y psicosociales de las víctimas, medidas de 
satisfacción encaminadas a restablecer la dignidad de las víctimas a través de actos 
públicos y/o simbólicos de reconocimiento y memoria histórica, y por último, garantías 
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de no repetición de los hechos que dieron lugar a la victimización, así como la 
prevención de nuevas violaciones. 
 La implementación de estas medidas tanto a nivel individual como colectivo, debe 
corresponder a un análisis de las necesidades particulares de cada víctima individual o 
sujeto colectivo. Igualmente, se resalta la  necesidad de la articulación de las diferentes 
medidas de reparación entre sí, así como de éstas frente a otras medidas de justicia 
transicional. Al respecto, tanto la verdad como la no repetición han sido incluidas por 
directrices internacionales como parte de las medidas de reparación.  
Desde el punto de vista político, se ha indicado que lo más conveniente frente a las 
particularidades de los abusos a gran escala, es la implementación de programas 
masivos de reparación administrativa. En su diseño se deben tener en cuenta a las 
víctimas, el cuidado en el manejo de la información, difusión de las medidas y acceso a 
los procedimientos, entre otros.        
A su vez, el alcance de la reparación que se encuentra contemplado en la Resolución 
60/147 de la Organización de Naciones Unidas, igualmente ha sido reiterado por la 
jurisprudencia de la Corte IDH, la CIDH y el TEDH. A nivel nacional también se 
cuenta con numerosos precedentes de la Corte Constitucional colombiana. Se ha 
establecido que la reparación busca principalmente el cumplimiento de los objetivos de 
reconocimiento de las víctimas como titulares de derechos y como ciudadanos, el 
reconocimiento de la responsabilidad en la victimización y el restablecimiento de la 
confianza entre las víctimas y la sociedad en general y el Estado. En tal sentido, es 
importante no confundir este derecho con medidas de ayuda humanitaria o políticas 
prestacionales de desarrollo social, pues su naturaleza y objetivos son diferentes.       
Por último, las garantías de no repetición implican una multiplicidad de medidas 
orientadas a evitar que se vuelvan a producir las violaciones. Entre otras, reformas 
políticas, económicas e institucionales, así como la identificación y toma de acciones 
para  trabajar en las causas principales que dieron lugar a la victimización.  
En definitiva, se ha hecho énfasis en que la justicia transicional no implica una justicia 
disminuida o más blanda que la justicia ordinaria, como comúnmente se ha concebido. 
Por cuanto si bien atiende los requerimientos propios de un contexto de transición 
política, con medidas “no tradicionales” como puede ser una comisión de la verdad, ello 
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no implica que se pueda desconocer los límites jurídicos, principalmente de carácter 
internacional en materia de protección de derechos y obligaciones de los Estados 
respecto a la investigación, enjuiciamiento y castigo a los responsables de las mayores 
violaciones a los derechos humanos y al DIH. Su mayor reto consiste en encontrar el 
balance entre los derechos de las víctimas y las obligaciones internacionales del Estado, 
frente a las necesidades políticas del proceso de transición.  
Por otra parte, con respecto al segundo objetivo, se identificaron diversas causas tanto 
mediatas como inmediatas del conflicto armado colombiano, así como transformaciones 
en las dinámicas de los diversos actores. Lo que comenzó como una insurrección contra 
la exclusión política hace más de 50 años, con el paso del tiempo se ha ido 
transformando en la satisfacción de intereses económicos de grandes mafias, enfocadas 
en el enriquecimiento económico, principalmente a través del narcotráfico y la 
delincuencia, el control territorial y la influencia política por fuera de los cauces 
democráticos. Las guerrillas actuales han perdido sus objetivos ideológicos para 
transformarse en grupos armados con una escasa, o casi nula, causa política.  
La intensidad del conflicto armado, se refleja principalmente en la afectación a la 
población civil. El registro de más de 8`190.000 víctimas individualizadas, que 
corresponde aproximadamente al 17% de la población total del país, es alarmante. La 
dimensión de la población objetivo de la política pública de reparación marca de forma 
importante las dificultades a las que se está enfrentando la política.  
Sin embargo, frente al enfoque de la justicia y de las víctimas, luego de revisar las 
diferentes estrategias que se han implementado en búsqueda de soluciones al conflicto 
armado, se pudo constatar que los procesos de diálogo y desmovilización de grupos 
armados han tendido a ser benevolentes, a través de la concesión de indultos y penas 
sustitutivas mínimas, en comparación con la gravedad de los crímenes cometidos y sin 
que se verifique de forma completa el cumplimiento de sus obligaciones en cuanto a los 
efectos restitutivo y preventivo. En la práctica, a los actores armados ilegales se les ha 
liberado en gran medida de la carga en materia de reparación y de verdad, en contra de 
los derechos de las víctimas.  
Finalmente, en cumplimiento a los demás objetivos específicos de la presente 
investigación, se realizó un análisis de la política pública de reparación integral que 
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actualmente se está implementando en Colombia. Se identificó que fue a partir de la 
Ley 975 de 2005, dentro del marco del proceso de desmovilización y reinserción de las 
AUC, que se impulsó la inclusión del problema de la falta de reparación a las víctimas 
en la agenda política. En este primer esfuerzo, si bien la reparación se concibió dentro 
del marco de la justicia transicional, en la práctica únicamente se implementó la medida 
de indemnización económica, inicialmente a través de la vía judicial de los procesos 
especiales de Justicia y Paz. Sin embargo, la satisfacción del derecho de las víctimas se 
vinculó a los resultados y limitaciones propias de los procesos judiciales, lo cual se 
reflejó en el escaso resultado de esta política.  
Posteriormente, luego de tres años de vigencia de la Ley, se diseñó e implementó la vía 
de la reparación individual administrativa, que si bien amplió el acceso a las víctimas, 
supuso importantes desatinos, tales como la exclusión de las víctimas de los agentes del 
Estado y su confusión en la práctica con la medida de ayuda humanitaria regulada con 
anterioridad.      
Como consecuencia de los graves problemas de la política contenida en el Ley 975 de 
2005, desde la sociedad civil, las víctimas y los grupos de oposición, impulsaron la 
modificación a la política de reparación, finalmente adoptada en la Ley 1448 de 2011. 
Se reconoce que esta política implica un esfuerzo de todos los entes del Estado; 
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, por buscar herramientas que lleven a la práctica los 
principios constitucionales e internacionales suscritos y ratificados por Colombia, en 
materia de protección a la población civil dentro del contexto del conflicto armado. Sin 
embargo, la investigación también demostró que ha faltado un mayor compromiso en la 
implementación con miras a su efectividad.  
En lo que respecta a las medidas de atención y asistencia, a las que se les otorgó un 
“efecto reparador”, si bien la Ley 1448 de 2011 intentó unificarlas y hacerlas más 
efectivas, se evidencia que todavía existen problemas para su implementación por parte 
de las Autoridades administrativas. Algunas causas se identificaron en la falta de 
claridad en las competencias que corresponden a las autoridades locales y municipales, 
frente a las competencias de entes nacionales, y falta de participación de dichas 
autoridades en la reglamentación de las medidas. Por tanto, se puede concluir que hasta 
el momento se han quedado cortas las capacidades institucionales y presupuestales de 
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las autoridades locales, sobre todo de algunos municipios con cifras mayores de 
víctimas, lo cual ha impactado en demoras o falta de asistencia. 
En cuanto a la dimensión de indemnización administrativa, se evidenció que las sumas 
reconocidas por el Gobierno como compensación económica del daño, no siguen 
criterios de proporcionalidad a la gravedad de las violaciones y a las circunstancias de 
cada caso, como lo indica el principio a nivel internacional. Se reitera la falta de 
recursos económicos para cumplir las metas proyectas por el Gobierno. Frente a ello, es 
importante que el Estado no solamente afecte el patrimonio público, sino que además 
ponga en marcha los medios posibles para que el responsable directo del perjuicio 
asuma con su propio patrimonio la indemnización, situación que no ocurrió en el 
proceso de desmovilización de los miembros de las Autodefensas, y que se debe tener 
en cuenta en el actual proceso con las FARC.   
Así mismo, se constató que el número de víctimas indemnizadas económicamente a la 
fecha es muy reducido, en comparación con el universo total de las víctimas, y que 
todavía no se logran articular junto a la indemnización, las medidas de rehabilitación, 
restitución, y de asistencia y atención, con el fin de configurar una reparación integral.   
 
Por su parte, en lo que respecta a los avances en la restitución de tierras, se resalta la 
falta de apoyo a los despachos judiciales especiales creados para dicho fin. Las 
diferentes entidades que tienen injerencia en el proceso, por contar con la información o 
registro de los hechos del desplazamiento y de la situación jurídica y material de los 
inmuebles y de las víctimas, no han facilitado debidamente la información o 
colaboración que los jueces requieren, por lo que es imprescindible que toda la 
infraestructura del Estado se disponga para el cumplimiento de las metas proyectadas en 
materia de restitución y titulación de terrenos abandonados o despojados.  
Igualmente se hizo visible, a través de la revisión de las primeras decisiones judiciales, 
la inoperatividad de los sistemas de información, los cuales no cuentan con la 
unificación, interconexión y acceso necesarios como herramienta fundamental en la 
toma de decisiones. Por lo tanto, se requiere un plan urgente tendiente a fortalecer las 
herramientas informáticas con cara a consolidar los datos oficiales en los registros, lo 
cual implica prever suficiente presupuesto. Así mismo, se evidenció la necesidad de 
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establecer criterios claros que permitan hacer seguimiento a los casos fallados, así como 
su  cumplimiento post-fallo.  
En lo que tiene que ver con las medidas de satisfacción, es importante resaltar que 
recientemente se han efectuado avances orientados al cumplimiento de los objetivos de 
las políticas de verdad y memoria. En este sentido, se destaca el fortalecimiento del 
Centro de Memoria Histórica, el cual ha cumplido una labor importante en lo que la 
Corte Constitucional denomina “el deber de la memoria a fin de prevenir las 
deformaciones de la historia”. Sin embargo, queda pendiente la creación de una 
Comisión de la Verdad, donde participen la totalidad de los implicados en el conflicto, 
sobre todo las víctimas. Lo anterior teniendo en cuenta que el Centro de Memoria 
Histórica es un establecimiento público, y aunque el informe que presentó al país 
intentó ser objetivo e imparcial, existe la sensación en la comunidad de víctimas, que no 
se les tuvo en cuenta y que se quiso dar una versión oficial de los hechos.   
Por otra parte, a lo largo de la investigación se evidenciaron avances en cuanto a la  
adecuación institucional para el cumplimiento de las políticas de reparación. Se puede 
resaltar la transformación de Acción Social que pasó de ser Agencia Presidencial a 
Departamento Administrativo, con el objeto de tener más autonomía en la toma de 
decisiones y competencia a nivel nacional para formular las políticas públicas en la 
materia; el aumento de funcionarios públicos y la creación de otras entidades 
especializadas y enfocadas al cumplimiento de estas políticas, así como la continuación 
de programas de atención y asistencia con miras a apoyar a las víctimas de alguna 
manera en las consecuencias del conflicto.  
Sin embargo, se observa igualmente la necesidad de replantear otras políticas en materia 
de desarrollo social y de apoyo a la producción agraria, políticas educativas para las 
personas menos favorecidas y destinar presupuesto con miras a su efectividad, por 
cuanto los programas de reparación no pueden ser completos ni efectivos si se aplican 
en un contexto de pobreza extrema en que viven la mayoría de víctimas.  
Por último, en relación al derecho de las víctimas a la no repetición, con el inicio de los 
diálogos entre el Gobierno colombiano y las FARC, se ha abierto la esperanza de lograr 
una solución al conflicto armado. Sin embargo, tal como quedó indicado, el Acuerdo 
Final no satisface plenamente los derechos de las víctimas a la reparación. 
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Corresponderá al legislador tener en cuenta sus derechos al momento de la 
implementación de los Acuerdos definitivos.  
Por su parte, en lo que respecta al futuro de la política de reparación, hay que entender 
que su formulación proviene del principio de responsabilidad del Estado, con base no 
solo en las normas internacionales que le obligan a reconocer, proteger y garantizar los 
derechos, sino también el marco jurídico constitucional, que reconoce la Paz y le 
impone a las autoridades la obligación de proteger la vida, honra y bienes de sus 
habitantes. Ello implica que no se basa en principios de solidaridad o de actos de buena 
voluntad, que en algunos casos se traducen en herramientas electorales y por lo tanto, 
temporales.  
El reconocimiento de la gravedad de la situación de las víctimas en el país y su efecto 
en toda la sociedad colombiana, que ha dado lugar a la formulación de la política de 
reparación, debe ser entendido como una necesidad nacional. Por lo tanto, la 
continuidad de sus programas y el impulso de los proyectos ordenados por la Ley, 
deben ser prioritarios en los planes de desarrollo de los próximos gobiernos, 
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